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Na een studie Nederlands Recht aan de Open Universiteit bleek stil zitten heel moeilijk. Interesse 
in de publieke zaak en maatschappelijke vraagstukken bracht me, ook door mijn werk bij een 
gemeente, ertoe om me zo nu en dan in te schrijven voor een relevante module binnen het domein 
‘Public management en and Policy’. Van het één komt het ander. Het studievirus sloeg weer toe. 
Dit heeft uiteindelijk geresulteerd in het opnieuw afsluiten van een studielijn.  
 
Hoe je het ook wendt of keert, het slotakkoord, de afronding van de thesis, heeft dit keer veel 
langer geduurd dan in de rechtenstudie. Het besef dat de nu afgesloten studie een plusje is en door 
mij niet meer als een revanche op het studieverloop in mijn jonge ‘wilde’ jaren wordt gezien heeft 
daartoe misschien ook aan bijgedragen. Mijn inzet in maatschappelijke verbanden heb ik niet 
verminderd (bewuste keuze) en de drukke werkkring neemt eveneens de nodige tijd. Bovendien 
heb ik (sportieve) hobby’s en contacten in de familie- en kennissenkring proberen te 
onderhouden. Dit impliceert dan een studieduur, die gaat uitlopen in tijd. Hetzij zo…… 
Bij het maken van de scriptie ben ik goed en plezierig ondersteund door drs. B.L. Becker. De 
respondenten en andere medewerkers binnen de gemeenten van onderzoek wil ik hartelijk 
bedanken voor hun loyale medewerking.  
 
Last but not least wil ik mijn grote dank uitspreken aan mijn gezin maar vooral aan mijn vrouw 
Wilhelmina, die mij altijd mijn gang liet gaan en mij steunde in mijn streven om deze studie af te 
ronden. Zij weet als geen ander dat druk zijn ook een keerzijde heeft.  
 
Ter afsluiting, de aangereikte kennis is waardevol en bruikbaar in tal van situaties. Juist daar gaat 
het om, het ‘papiertje’ op zich is in mijn ogen niet het belangrijkste. Je leert namelijk niet voor de 
school maar voor het leven zoals een leraar in mijn gymnasiumperiode het altijd uitdrukte. 
Verrijking en verdieping zijn de sleutelwoorden. Daarnaast past ook relativering. Het Bijbelboek 
Prediker zegt het ons (Alles heeft zijn tijd, hoofdstuk 3:1-15). De wereld is vol goede en mooie 
dingen als eten en wijn, bloemen en zonsondergangen en herfstlandschappen en goed gezelschap 
om er samen van te genieten, maar dan moeten we het wel meteen doen, omdat al die dingen niet 
blijvend zijn. Ze wachten niet tot wij klaar zijn met onze andere bezigheden, voordat we er tijd 
voor nemen. Daarom is het nu tijd om ‘meer’ te gaan genieten. Als het genieten nu pas echt gaat 
beginnen, zal de conclusie naar mijn bescheiden mening toch moeten zijn dat er in de afgelopen 








Harmen Jan Jonker, 






    
De publieke sector staat de laatste jaren volop in de belangstelling. Een kakofonie van signalen en 
reacties, die alle gebracht kunnen worden onder de noemer ‘onvrede’. Er is de roep van de burger 
om een beter presterende overheid en een overheid, die doet wat er wordt gevraagd en/of 
toegezegd.  
Voor tal van vooral kleinere gemeenten wordt het steeds moeilijker om te voldoen aan de 
hooggespannen verwachtingen van de burger. Onder meer de toenemende complexiteit van de 
samenleving, het uitdijende takenpakket, het soms ontbreken van voldoende gekwalificeerde 
menskracht, specialistische kennis en/of voldoende financiële middelen zorgen daarvoor. Om die 
reden zijn gemeenten koortsachtig op zoek naar mogelijkheden om een slim antwoord te kunnen 
geven op de complexe maatschappelijke vraag en behoefte.  
Naast het verbeteren van de eigen werkprocessen en routines, het ‘lean’ organiseren en het 
verbeteren van de kwaliteit van het menselijk kapitaal in de organisaties wordt ook over de eigen 
grenzen gekeken. Samenwerking in een keten met diverse partners en/of met andere gemeenten 
met als uiterste consequentie een herindeling wordt als mogelijke oplossing gezien. Om 
herindeling te voorkomen zijn alternatieve vormen van samenwerking ontwikkeld, waarvan als 
exponenten kunnen worden genoemd het SETA-model van Korsten c.s. en de Federatiegemeente 
van Elzinga. Hiermee blijft de bestuurlijke zeggenschap binnen het eigen gemeentelijke territoir 
gewaarborgd (democratische legitimatie) en wordt via ambtelijke samenwerking de uitvoering 
gebundeld. Slagvaardigheid wordt steeds meer het belangrijkste motief om te gaan samenwerken, 
het denken in structuren verliest aan kracht en terrein. Een samenwerkingsdiscussie start nu 
vooral met de vraag wat tot samenwerking drijft en wat urgent is. 
Vooral op het terrein van Sociale Zaken maken gemeente gebruik van het concept ‘Shared 
Services’, vanuit eigen drijfveren en dynamiek of als een reactie op stimulerende impulsen vanuit 
het ministerie van Sociale zaken en werkgelegenheid. Het concept houdt in een ambtelijke 
krachtenbundeling op basis van aansturing met opdrachten en een overeenkomst, waarbij de 
kosten tegen een bedrijfseconomische prijs worden verrekend.  
Het concept ‘Shared Services’ vergt een geheel andere benadering van de samenwerkende 
partijen. Met het op afstand plaatsen van de uitvoeringsorganisatie ontstaat immers een ander 
werkelijkheid voor gemeenten. De opdrachtgever zal invloed willen blijven houden en kunnen 
sturen.  
In Friesland hebben de drie samenwerkingsverbanden, Opsterland-Smallingerland, Kollumerland 
c.a.-Achtkarspelen en Dongeradeel-Dantumadeel, het concept ‘Shared Services’ omarmd en 
ingevuld. De wijze van inrichting c.q. opzet van de sturing in die samenwerkingsverbanden is 
verschillend. Dit roept vervolgens de vraag op of die specifieke wijze van invullen van de 
sturingsrelatie ook bepalend is voor de kwaliteit van de gerealiseerde prestaties en de door 
partijen gemaakte afspraken. Om daar achter te komen is onderzocht hoe de drie 
samenwerkingsverbanden het opdrachtgever- en opdrachtnemerschap vorm en inhoud hebben 
gegeven en welke de ingezette sturingsinstrumenten zijn.  
Gegeven de doelstelling van het onderzoek is de probleemstelling als volgt geformuleerd: In 
hoeverre is de wijze van inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context van 
het concept ‘Shared Services’ bepalend voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan de 
opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming van de tussen de opdrachtgevende en 
opdrachtnemende partij gemaakte afspraken binnen een intergemeentelijk samenwerkings-
verband? 
Om de probleemstelling te kunnen beantwoorden is een vijftal deelvragen geformuleerd. 
Allereerst is een literatuurstudie verricht. Vervolgens is empirisch onderzoek gedaan door op de 
gemeentehuizen diverse gesprekken met respondenten te voeren en daar en thuis documenten te 
bestuderen en te onderzoeken.  
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In deze scriptie is beschreven wat in de literatuur onder intergemeentelijke samenwerking wordt 
verstaan, welke verschijningsvormen er zijn, wat de invloed van maatschappelijke veranderingen 
is op die samenwerking en welke de voordelen ervan zijn (Hoofdstuk 2).  
Vervolgens is het concept ‘Shared Services’ bij gemeenten in kaart gebracht. De 
begripsomschrijving, de vorming en invulling van het concept en voor- en nadelen, aangevuld 
met de succes- en faalfactoren worden behandeld. Ook is er aandacht voor de wijze van 
aansturing en bijkomende voorwaarden in de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie (Hoofdstuk 3). 
Om een sturingsrelatie te kunnen beschrijven en verklaren zal er sprake moeten zijn van criteria 
en elementen, die een sturingsrelatie vorm en inhoud geven. Om die reden is nader omschreven 
hoe in de theorie de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van partijen worden 
ingevuld. De rollen van de deelnemers (opdrachtgever, opdrachtnemer en management) worden 
behandeld en beschreven. Ook wordt inzicht gegeven in de betekenis van instrumenten van 
sturing (verticaal en horizontaal), de planning- en controlecyclus, de overlegstructuur en het 
omgaan met lokaal maatwerk en de rol van die aspecten binnen een sturingsrelatie (Hoofdstuk 4).   
 
In het tweede deel van deze scriptie worden de drie sturingsrelaties nader behandeld aan de hand 
van de begripsinvulling en kaders, zoals die in het scharnierhoofdstuk 4 aan de orde zijn gesteld. 
Zonder in details te vervallen volgen nu kort de karakteristieken van de afzonderlijke casussen.  
 
In de casus Opsterland-Smallingerland heeft de gemeente Opsterland (opdrachtgever) als kleinere 
gemeente het initiatief genomen tot samenwerking. Voor de gemeente Smallingerland als grote 
gemeente was die noodzaak absoluut niet aanwezig. Het realiseren van efficiencywinst is in deze 
sturingsrelatie het belangrijkste motief tot samenwerking. Het overeengekomen sturingskader 
biedt opdrachtgever weinig ruimte om maatwerk te eisen en realiseren. Opdrachtnemer stelt zich 
daarin zeer terughoudend op. Eventueel maatwerk is mogelijk op basis van contractmanagement 
en alleen indien de vraag past binnen de organisatorische mogelijkheden. Het is dan ook niet 
verrassend dat de samenwerking heeft geleid tot uniformering en standaardisatie. Het 
minimabeleid is buiten de ‘Shared Services’ gehouden en ook de re-integratieactiviteiten worden 
door de gemeenten zelf aangestuurd.  
Er is voor wat betreft het hanteren van kwaliteitsaspecten in de sturingsrelatie geen eigen kader 
gecreëerd. De eisen, die voortvloeien uit wet- en regelgeving, zijn leidend. Er is heel veel ruimte 
voor zelfsturing bij opdrachtnemer. Het aanwezige formatiecalculatie-rekenmodel zorgt voor het 
vertalen van de te behalen prestaties naar inspanningen, activiteiten of investeringen waar geld 
voor nodig is en het managen van de inzet van deze middelen. De opdrachtnemer dekt eventuele 
risico’s en zorgt voor het passend beheersen van deze risico’s met beheersmaatregelen of 
verbetermaatregelen. Het ontbreekt opdrachtgever aan een eigen toetsingskader voor wat betreft 
het realiseren van doelen en controle.   
Binnen de sturingsrelatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is het belang van samenwerken door 
beide gemeenten uitgesproken met keuze voor een tweeledige doelstelling, namelijk het verhogen 
van de kwaliteit van dienstverlening aan de burger bij gelijkblijvende kosten. Daarbij is gekozen 
voor de realisatie van een maximale samenwerking op het terrein van de (toen nog geldende) 
Algemene bijstandswet door een volledige integratie van de betrokken gemeentelijke 
organisatieonderdelen. Het resultaat is een vergaande harmonisatie van het beleid. Alleen het 
minimabeleid is nog niet eenduidig. 
Binnen het geformuleerde sturingskader is in principe wel ruimte voor maatwerk (tegen betaling) 
maar gelet op de gemaakte keuzes wordt in de praktijk ingezet op uniform beleid. De formulering 
van eigen kwaliteitseisen binnen de sturingsrelatie heeft niet plaatsgevonden. De ‘Shared 
Services’ heeft heel veel manoeuvreerruimte op basis van ‘goed vertrouwen’. Veel zelfsturing 
dus. Ook in deze sturingsrelatie wordt veel gebaseerd op de eisen, die voortvloeien uit wet- en 
regelgeving. Vanaf het begin is er een verschil van mening over de hoogte van de te verrekenen 
kosten ondanks een gedetailleerde verrekeningssystematiek.  
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De kosten worden verdeeld naar rato (1/3 -2/3 verdeelsleutel) en dit geldt eveneens voor de 
mogelijke gevolgen van risicosituaties. Opdrachtgever (Kollumerland c.a.) heeft geen eigen 
toetsingskader waaraan doelen en controles kunnen worden gespiegeld.  
De gemeenten Dongeradeel en Dantumadeel hebben gekozen voor samenwerking om de komst 
van de nieuwe Wet werk en bijstand op een kwalitatief goede wijze te kunnen uitvoeren en 
mogelijke financiële consequenties het hoofd te kunnen bieden. De inzet van de samenwerking 
heeft als voornaamste belang het op efficiënte wijze uitvoering geven aan de doelstellingen op het 
terrein van werk, inkomen en zorg.  
Er wordt, vooral vanuit de ambtelijke organisatie, binnen de sturingsrelatie gestreefd naar 
efficiency en daardoor uniformiteit. Bij de start van de ‘Shared Services’ is gekozen voor het 
realiseren van een zoveel mogelijk eenduidige uitvoering. De gemeenschappelijke regeling stelt 
opdrachtgever echter in de gelegenheid maatwerk (‘couleur locale’) te realiseren, één en ander op 
basis van afzonderlijke afspraken en bekostiging. Op drie terreinen heeft opdrachtgever een 
voorbehoud gemaakt bij de start van de samenwerking: het beleid in het kader van de 
zogenaamde langdurigheidtoeslag, de vrijstelling van de arbeidsplicht voor alleenstaande 
moeders en de AV-Friso (een collectieve ziektekosten-verzekering voor uitkeringsgerechtigden). 
Omdat opdrachtgever (Dongeradeel) positief-kritisch stuurt op de output van de ‘Shared 
Services’ besteedt opdrachtnemer veel aandacht aan de inhoud van sturingsrelatie en de 
verbetering ervan. Deze verbeteringslag heeft geleid tot veel transparantie en een goed inzicht in 
de door partijen te dragen kosten en biedt de basis voor een nog stringentere bedrijfseconomische 
verrekening van kosten. De kosten van de ‘Shared Services’ komen vooralsnog op basis van een 
fifty-fifty-regeling voor rekening van partijen, extra’s kunnen worden gerealiseerd via 
contractmanagement. De manager c.q. opdrachtnemer heeft de nodige bewegingsvrijheid. 
Opdrachtgever heeft geen eigen toetsingskader voor wat betreft het realiseren van doelen en 
controle maar leunt volledig op de wettelijke kaders.  
Er kan worden geconstateerd dat de samenwerking in de drie onderzochte sturingsrelaties vooral 
een gevolg is van de verandering in de Suwi-wetgeving en de komst van de Wet werk en bijstand. 
De angst voor ongewenste financiële consequenties (meer vrijheid tegen grotere financiële 
risico’s) heeft de inhoud van de doelstellingen om samen te werken hoofdzakelijk bepaald. 
Uiteraard zijn de schaalvoordelen, die de vorming van ‘Shared Services’ met zich meebrengt en 
de keuze voor meer kwaliteit, mede reden geweest om te kiezen voor samenwerking. Toch kan 
niet worden ontkend dat de nadruk op efficiencywinst overheersend is binnen de sturingsrelaties.  
In de onderzochte sturingsrelaties is het ambtelijk apparaat samengebracht bij één gemeente. Dit 
geeft bij de opdrachtgevers een gevoel van verlies (‘loss of control’). Er is niet gekozen voor de 
formalisatie van de opdrachtverlening en er wordt in de sturingsrelaties geopereerd vanuit ’goed 
opdrachtnemerschap’ en ‘vertrouwen'. Het hebben van vertrouwen in elkaar is van cruciaal 
belang bij de start maar ook gedurende de samenwerking. Niet minder belangrijk is het maken 
van goede afspraken. In die sfeer valt er in de drie sturingsrelaties nog het nodige te verbeteren. 
Uit de inhoud van de samenwerkingsdocumenten blijkt dat nog niet alles in de drie 
sturingsrelaties even goed is geregeld. Een actualisatie ervan ligt voor de hand. Het accent zal 
daarbij moeten liggen op een bijstelling van de afspraken over taken, verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden, meer transparantie, aandacht voor een meer bedrijfseconomische 
kostenverrekening en een bijstelling van het klantperspectief (flexibiliteit).  
Wat opvalt in de onderzochte casussen is dat er geen gebruik gemaakt wordt van eigen 
kwaliteitseisen ten aanzien van de sturingsrelatie. Het vertrouwen in de ‘Shared Services’ is 
schijnbaar heel groot (de ruime mandaatregeling van de manager is daarvan een voorbeeld),  
Maatwerk is in alle sturingsrelaties mogelijk mits ervoor wordt betaald. Of er nu wel of niet 
bewust voor wordt gekozen, de praktijk is dat maatwerk niet plaats heeft. De extra kosten, 
organisatorische beletsels, mogelijke afstemming- en coördinatieproblemen en de invloed van de 
ambtelijke organisatie (manager) zorgen voor een proces van uniformiteit en standaardisatie. Er is 
een tendens waar te nemen van meer naar elkaar toegroeien.  
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Wanneer er vertrouwen is en het geleverde product voldoet aan de gewenste kwaliteit, is er 
bereidheid om meer samen te ondernemen, zo blijkt.  
Uit de gehouden klanttevredenheidsonderzoeken kan worden geconcludeerd dat er bij de burgers 
over het algemeen geen negatieve houding heerst ten opzichte van de samenwerking. Het 
personeel blijkt in de onderzochte sturingsrelaties na een korte tijd van gewenning de gewijzigde 
verhoudingen en posities te accepteren. Tevredenheidonderzoeken tonen dat aan.   
Op basis van het onderzoek naar de sturingsrelaties Opsterland-Smallingerland, Kollumerland 
c.a.-Achtkarspelen en Dongeradeel-Dantumadeel zou de algemene conclusie kunnen worden 
getrokken dat de sturingsrelaties voldoen aan de opzet en bedoelingen, in die zin dat de 
voornaamste doeleinden voor samenwerking zijn gerealiseerd.  
Het spreiden van de financiële risico’s en realisatie van de efficiencywinst zijn in die context de 
trefwoorden. Ondanks de nadruk op die financiële doeleinden blijft er, onder de geschetste 
randvoorwaarden, ruimte voor lokaal maatwerk. 
De sturingsrelaties worden dus vooral gekenmerkt door ‘vertrouwen’. De opdrachtgevende 
gemeenten geven aan de invulling van managementsturing en de inzet van het 
sturingsinstrumentarium geen hoge prioriteit. Ook de politieke sturing is op zichzelf niet 
intensief. Het onderzoek geeft ook aan dat een meer intensieve sturing op dit vlak niet direct 
noodzakelijk wordt geacht. Redenerend vanuit enkele theoretische concepten, zoals op het terrein 
van ‘Shared Services’, zijn de sturingsrelaties niet echt ‘opgetuigd’. Het feit dat de nadruk ligt op 
‘vertrouwen’ ligt hieraan ten grondslag. Vertrouwen is uiteraard goed maar een daarop gebaseerd 
sturingsconcept kan ook leiden tot weinig transparantie en een problematische aansturing. 
Geconstateerd is dat dit op dit moment niet leidt tot problemen. Uiteraard wil dit niet zeggen dat 
er binnen de onderzochte samenwerkingsverbanden en de gehanteerde sturingsconcepten geen 
punten van verbetering aangebracht zouden kunnen worden.  
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Hoofdstuk 1. Probleemstelling en werkwijze. 
 
1.1. Aanleiding tot onderzoek.  
 
De publieke sector staat de laatste jaren onder druk. In vakbladen als Binnenlands Bestuur, VNG-
magazine en Overheidmanagement wordt dit herhaalde malen geopperd. Er klinkt in ons land de 
roep om minder regels, minder bureaucratie, minder ambtenaren en tegelijkertijd eist de burger 
om een verbetering van de kwaliteit van de dienstverlening. Ook gemeenten hebben te maken met 
dit verwachtingspatroon van de burger. Gemeentebesturen worden geacht een oplossing te 
bedenken voor deze spagaat. 
 
Vooral kleinere gemeenten ervaren in toenemende mate druk, doordat het aantal taken uitdijt, de 
complexiteit ervan toeneemt en de financiële positie niet veel toelaat. Een (tijdelijk) gebrek aan 
gekwalificeerde ambtenaren, het ontbreken van voldoende knowhow op specialistische 
taakvelden en onvoldoende financiële middelen stellen een goede dienstverlening aan de burger 
op de proef. Gemeentebesturen worden voor de keuze gesteld, samenwerken of samengaan  
 
Naast herindeling wordt samenwerking als één van de oplossingen gezien. Binnen het 
oplossingskader is het concept ‘Shared Services’ een trend, die is komen overwaaien uit het 
bedrijfsleven. Het concept, dat in vele gedaanten vorm gegeven kan worden, wordt binnen 
gemeenteland als mogelijke oplossing van alle kwalen beschouwd. Immers met deze 
oplossingsrichting kan mogelijk een vaak niet gewenste herindeling worden voorkomen (Korsten 
2002). 
 
Het concept ‘Shared Services’ kan gedefinieerd worden als een resultaatgericht 
interorganisationeel samenwerkingsverband, al of niet samengebracht in één organisatie-eenheid, 
dat tot taak heeft om diensten aan te bieden op het gebied van een bepaalde ondersteunende 
functie (bijvoorbeeld inkoop of juridische diensten) of op het vlak van beleidsontwikkeling of 
uitvoering aan afzonderlijke partnerorganisaties, op basis van een overeenkomst (Strikwerda, 
2004).  
 
Het bindende aspect tussen de bestaande vormen van ‘Shared Services’ is dat gemeenten uitgaan 
van samenwerking, waarbij kwaliteit, transparantie, efficiëntie en effectiviteit binnen een 
opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie steeds meer centraal staan. 
 
Een gemeentelijk beleidsterrein waar samenwerking al veel vorm en inhoud heeft gekregen, is de 
uitvoering van de sociale zekerheidswet- en regelgeving. Het rijk heeft deze 
samenwerkingsinitiatieven willen bevorderen door het beschikbaar stellen van 
stimuleringsbijdragen. Ook in Friesland hebben de stimulansen vanuit de rijksoverheid zijn 
uitwerking niet gemist. Los van de vraag of er nog meer redenen zijn geweest om samen te 
werken, valt te constateren dat er in het Friese in eerste instantie is gekozen voor 
intergemeentelijke sociale diensten, waarbij een groot aantal gemeenten zijn aangesloten (Regio’s 
Noord-West en Zuid-West Friesland). De laatste jaren zijn er ook een aantal 
samenwerkingsverbanden tussen gemeenten ontstaan, waarbij sprake is van een één-op-één 
situatie. Het gaat dan vooral om de samenwerkingsverbanden Opsterland-Smallingerland, 
Kollumerland c.a.-Achtkarspelen en Dongeradeel-Dantumadeel, waarbij de eerst vermelde 
gemeente binnen de koppel de opdrachtgever is en de tweede gemeente als opdrachtnemer 
diensten verstrekt. Het personeel van de opdrachtgevende gemeente is daarvoor overgegaan naar 
en in dienst getreden van de opdrachtnemende gemeente.  
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Met het op afstand zetten van eigen taken, in welke context ook vormgegeven, ervaren gemeenten 
een ‘loss of control’. Immers het gevoel zegt dat (aan)sturen op fysieke afstand minder 
daadwerkelijk invloed met zich mee brengt. In tal van publicaties en uit signalen vanuit de 
gemeentelijke praktijk blijkt dit gevoel ook aanwezig te zijn bij managers en medewerkers (van 
Hoorn en Koevoets, 2005). Bovendien wordt er te weinig expliciet geregeld om het geschetste 
gevoel te minimaliseren c.q. weg te nemen. (Divosa/VNG, 2006). De vraag kan worden gesteld in 
hoeverre de (aan)sturing binnen een samenwerkingsverband met een opdrachtgever-
opdrachtnemerrelatie goed geregeld is.  
 
Zonder passend instrumentarium zal de opdrachtgeverrol voor gemeenten, die binnen een 
samenwerkingsverband diensten en producten afnemen van een andere gemeente of van een 
andere vorm van ‘Shared Services’, moeilijk te vervullen zijn. Samenwerking en 
opdrachtverlening behoeven transparantie en verantwoording. Het samenwerkingsverband 
behoort zo ingericht te worden dat de doelen door de opdrachtgevende gemeente(n) zo goed 
mogelijk worden gerealiseerd.  
 
Ondanks het uitgangspunt van iedere organisatie om aan een samenwerkingsverband een zo 
efficiënt en effectief mogelijke invulling te geven, bestaan er verschillende concepten van 
(aan)sturing. Ook worden er verschillende sturingsinstrumenten gehanteerd. Het kan niet anders 
of de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan de opdrachtgever te leveren prestaties en de 
nakoming van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij gemaakte afspraken 
binnen de diverse sturingsrelaties zullen tot verschillende uitkomsten leiden met geslaagde en 
minder geslaagde varianten. 
 
Mede aan de hand van de theoretische kennis over het concept ‘Shared Services’ zal onderzoek 
worden gedaan naar de vormen van (aan)sturing binnen de hiervoor genoemde drie 
samenwerkingsverbanden, waarbij sprake is van een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie op het 
terrein van Sociale Zaken in Friesland.  
 
1.2. Maatschappelijke relevantie.  
 
De maatschappelijke omgeving verandert in een hoog tempo. De technische mogelijkheden 
nemen toe, mogelijkheden om als burger invloed uit te oefenen stijgen navenant. Ook de 
toenemende mondigheid van de burger en de steeds kritischer wordende burger zijn niet te 
verwaarlozen aspecten (Giddens, 1990). Het gaat de burger om een hoge kwaliteit van de te 
leveren diensten en een redelijke financiële tegenprestatie. Vooral de druk om beter te presteren 
en kwaliteit te leveren noopt gemeenten om te zoeken naar verbeteringen en een optimalisering 
van hun functioneren, al dan niet in samenwerking met anderen. Ook op het gebied van 
autonomie en medebewind en het daaraan gekoppelde toezicht vanuit het Rijk en de provincie 
zijn in de loop der jaren verschuivingen opgetreden. Kortom, er wordt meer van gemeenten 
verwacht en geëist.  
 
In de laatste van door de overheid geïnitieerde trendstudies (Partners+Pröpper, 2005) blijkt dat er 
een stijging valt te constateren van het aantal samenwerkingsverbanden tussen gemeenten. 
Samenwerking op het terrein van Sociale Zaken is één van de favoriete onderwerpen bij 
gemeenten. In algemene zin neemt niet alleen het aantal formele - zowel de publieke als private – 
samenwerkingsverbanden toe maar ook bij de op informele leest geschoeide verbanden is er 
sprake van een toename. Uit het onderzoek van Partners+Pröpper blijkt dat slagvaardigheid het 
belangrijkste motief is voor alle vormen van samenwerking. Ook verzakelijking en flexibilisering 
van de samenwerking scoren hoog.  
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De verzakelijking wordt toegeschreven aan de tijdgeest van ‘niet praten, maar doen’ en het 
burgers duidelijk maken welke prestaties de overheid voor welke prijs levert. Flexibilisering uit 
zich door samenwerking met steeds wisselende partners. Ten slotte wordt geconcludeerd dat de 
toenemende samenwerking voor een groot deel plaats vindt onder de vlag van recent opgekomen 
concepten als SETA (Samen en toch Apart), Federatiegemeente of ‘Shared Services’.    
 
Hiemstra (2003) is er van overtuigd dat gemeenten beter moeten en beter kunnen presteren dan 
zij vandaag de dag doen. Vanuit een beter presterende overheid wordt naar zijn oordeel een 
bijdrage geleverd aan een betere samenleving. Nadenken over de effectiviteit, de efficiëntie, het 
democratische gehalte en de rechtmatigheid van prestaties wordt veelal gezien als één van de 
oplossingen voor maatschappelijke problemen. Gemeenten worden gedwongen om hun eigen 
functioneren door een (meer) ondernemingsgerichte bril te bekijken. Transparantie, 
prestatiegericht werken, meetbare resultaten en betrouwbaarheid: termen, die aangeven met welke 
doelstellingen de gemeente zich heden ten dage moet bezighouden (Teunisse, de Kiewit en 
Boshove, 2005). Er komt ook aandacht voor prestatiemeting en prestatiesturing bij gemeenten. 
De overheid moet meer gaan sturen op maatschappelijke effecten. Er moet gerealiseerd worden 
wat is beoogd. Met dezelfde of minder financiële middelen en formatie staan gemeentelijke en 
ook andere overheidsorganisaties voor de taak om betere prestaties te leveren (Baerends, 2004). 
De Voogd en Hiemstra (2006) stellen dat het ‘procesdenken’ in toenemende mate aan 
belangstelling wint met als doel het optimaliseren van processen om de doelrealisatie en 
doelmatigheid te vergroten. Naast het betrekken van het private domein (marktpartijen) bij het 
oplossen van maatschappelijke problemen wordt er binnen de (lokale) overheid zelf ook gekeken 
naar gezamenlijkheid en gezocht naar schaalvoordelen.   
 
(Inter)gemeentelijke samenwerking wordt door velen (in binnen- en buitenland) gezien als een 
nuttig alternatief voor ‘alles’ zelf doen. Immers het wordt steeds meer duidelijk dat het voor 
gemeenten om tal van redenen moeilijker wordt om alle maatschappelijke vraagstukken te 
tackelen. Het hebben van onvoldoende strategisch beleid, te weinig robuustheid, de juridisering 
van de maatschappij, toenemende digitalisering, de noodzaak tot meer interactieve 
beleidsvoering, toenemende maatschappelijke eisen en de verdere multiculturalisering van de 
samenleving zijn onder meer argumenten om te gaan samenwerken (Korsten c.s., 2002). 
 
Vooral kleinere gemeenten zijn niet meer in staat om al die problemen en uitdagingen het hoofd 
te bieden. Het vormt voor veel van die gemeenten een opgave om hun beleidsdoelen op eigen 
kracht te realiseren. Daarvoor is de samenleving te complex, zijn er teveel actoren actief en is de 
beleidsdynamiek te krachtig. Gemeenten bundelen hun krachten met ketenpartners, werken 
samen met belangengroepen en maatschappelijke instellingen en proberen meer gebruik te maken 
van elkaars kennis en deskundigheid (VNG, 2003).  
 
Voor de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties was dit het sein om in de in mei 
2006 verschenen discussienotitie ‘Maatwerk in het middenbestuur’ te pleiten voor de opschaling 
van de gemeentelijke bestuurslaag om te voorkomen dat intergemeentelijke samenwerkings-
verbanden zich tot meer dan een hulpstructuur zouden ontwikkelen. Handhaving van een helder 
en integraal bestuur in drie lagen, een duidelijke hoofdstructuur, differentiatie binnen de huidige 
structuur, wanneer nodig, en het streven naar minder bestuurlijke drukte zijn de thema’s binnen 
de notitie, waarbij als beleidsuitgangspunt één wordt genoemd dat een debat over een nieuwe 
ronde van gemeentelijke herindeling niet uit de weg mag worden gegaan. Er wordt gerefereerd 




Vervolgens heeft diezelfde minister in de verkenning ‘De toekomst van het decentrale bestuur, 
het decentrale bestuur van de toekomst’ gereageerd op de maatschappelijke discussie rond de 
discussienotitie ‘Maatwerk in het middenbestuur’. De minister geeft aan dat hij met de 
verkenning wil bevorderen dat in de volgende kabinetsperiode besluiten worden genomen om ons 
decentrale bestuur dusdanig te hervormen dat het in staat is de uitdagingen van de 21e eeuw aan te 
kunnen. De centrale these is ‘de vergroting van het probleemoplossende vermogen van de 
overheid’. Naar de mening van de minister hoort daar onder meer bij een vermindering van de 
bestuurlijke hulpstructuren (weer terug naar de drie bestuurslagen), vergroting van de 
democratische legitimatie van het gevoerde beleid en een wezenlijke vermindering van de 
bestuurlijke drukte. Een duidelijk standpunt dus.  
 
Daarop volgend heeft de door de VNG ingestelde commissie Gemeentewet en Grondwet in 2007 
een wetgevingsnota geschreven. Deze commissie pleit voor een kanteling van de staat. Het rijk 
wordt niet langer gezien als de eerste overheid maar de voorkeur gaat uit naar de Gemeente. 
Gemeenten kunnen namelijk de glokalisering (globalisering brengt paradoxaal hechting aan het 
lokale met zich mee) het hoofd bieden. Gemeenten verschaffen burgers identiteit. Het 
gemeentebestuur heeft vanwege zijn bedding in de lokale gemeenschap een belangrijke taak bij 
de aanpak van concrete problemen en het bieden van overzicht. De commissie constateert dat de 
gemeenten nu niet zijn toegerust om die opgaven voortvarend en resultaatgericht aan te pakken. 
Gemeente willen en moeten veel maar kunnen niet. Om die reden moet de autonome positie van 
de lokale overheid worden versterkt. In de ogen van de commissie is opschaling om te komen tot 
daadkrachtige en sterke gemeenten noodzakelijk. Als uitvloeisel daarvan kunnen zij het kluwen 
van intergemeentelijke samenwerkingsverbanden uiteenrafelen door een streep te zetten door de 
vele gemeenschappelijke regelingen en andere hulpstructuren, waarvan zij nu nog deel uitmaken.  
 
Uiteraard kan door opschaling en herindeling getracht worden om schaalvoordelen te realiseren. 
Een grotere schaal kan volstaan met minder bestuurders, er is minder onduidelijkheid over de 
aansturing en er is minder overleg nodig tussen gemeenten. Echter, naast de mogelijkheid van 
depersonalisatie van de samenleving bij een teveel aan herindelingen, moet ook onder ogen 
worden gezien dat met een herindeling de problemen niet zijn opgelost (Korsten, 2002).  
 
In een door Toonen c.s. verrichte studie naar de effecten van een herindeling mag geconcludeerd 
worden dat het effect van een robuustere en minder kwetsbare organisatie als een positief 
resultaat ingeboekt kan worden. Effectiviteit van beleid blijkt echter geen garantie te zijn voor 
een goede organisatie of een goed lokaal bestuur. Het is voornamelijk op dit punt dat de discussie 
ontstaat over de effecten van herindeling en over de vraag of de effectiviteit van het op 
herindeling gerichte beleid wel zo’n succes is (Toonen, 1998). Omdat bestuurlijke herindeling 
geen antwoord biedt, indien deze tegen de wil van het grootste deel van de bevolking wordt 
opgelegd, is het SETA-model gekenschetst als één van de oplossingen (Korsten, 2002). 
 
In de aanbevelingen van de commissie Bovens (Commissie Toekomst Lokaal Bestuur, 2006), 
wordt in het kader van het ontwerpen van een toekomstvisie van de gemeenten de burger als 
uitgangspunt genomen. Omdat elke burger anders is, zijn rol ten opzichte van de overheid steeds 
wisselt en hij lid of deelgenoot van verschillende gemeenschappen en belangen is, maakt de 
keuze van dit vertrekpunt duidelijk dat er nooit sprake kan zijn van één model of één profiel van 
de gemeente in 2015. Geconcludeerd wordt dat dit lastig is voor politici, mensen die gewend zijn 
om zaken in heldere bestuurlijke patronen te vangen. Aangegeven wordt dat het wel reëel is voor 
de belevingswereld van burgers, die dagelijks tegelijkertijd tot verschillende identiteiten behoren. 
Daarnaast signaleert de commissie dat er nog een andere grote behoefte bij burgers leeft: een 
verbetering van de kwaliteit van dienstverlening en de kwaliteit van oplossingen voor problemen 
die burgers ervaren.  
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De rode draad in vele verhalen blijft de burger en een kwalitatief goede dienstverlening. De 
organisatiestructuur van de dienstverlening zal daaraan te allen tijde ondergeschikt moeten zijn.  
 
Ook de Raad voor openbaar bestuur heeft in 2007 zijn licht laten schijnen over uniformiteit en 
pluriformiteit in het openbaar bestuur. In zijn advies ‘de gedifferentieerde eenheidsstaat’ geeft hij 
in zijn aanbevelingen aan dat de balans tussen uniformiteit en pluriformiteit in de bestuurlijke 
betrekkingen aan herijking toe is. De traditionele overheersende gerichtheid op centralisatie en 
integratie moet worden aangevuld met een gerichtheid op decentralisatie en differentiatie. In 
bestuurlijk Nederland neemt de behoefte aan differentiatie toe, waarbij onder meer de regionale 
samenwerking in de vorm van het concept ‘Shared Services’ als voorbeeld wordt genoemd. 
 
In het manifest ‘de slagvaardige overheid, perspectief op prestatie’ (VGS/VNG, 2004) wordt ook 
de burger als uitgangspunt genoemd. ‘Geef de burger de ruimte binnen heldere kaders en bepaal 
op lokaal niveau wat er moet gebeuren en ga aan de slag’ zijn enkele aanbevelingen om de 
overheid weer van de burger te laten zijn. Een overheid, die ook nog topprestaties levert, gezag 
heeft, waar nodig respect afdwingt en gewaardeerd wordt.  
 
Het Rijk stimuleert vooral kleinere gemeenten om meer met elkaar samen te werken en laat 
gemeenten in redelijke mate vrij dit zelf te regelen. De samenwerking, die op gang is gebracht, 
brengt in de praktijk naast de onmiskenbare voordelen ook nog veel voetangels en klemmen met 
zich mee. Toch overheerst het optimisme en wordt nog steeds uitgegaan van een meer effectieve, 
efficiënte en kwalitatief hoogwaardiger dienstverlening als de krachten worden gebundeld. Het 
Rijk heeft deze samenwerkingsinitiatieven willen stimuleren door het beschikbaar stellen van 
bijdragen op grond van stimuleringsmaatregelen gericht op gemeentelijke samenwerking op het 
gebied van Werk en Inkomen. Een voorbeeld daarvan is de Tijdelijke stimuleringsmaatregel 
samenwerking Abw, die tot doel heeft tot voorheen zelfstandige gemeenten te stimuleren met 
elkaar te gaan samenwerken.  
 
Om een samenwerkingsrelatie beheersbaar te houden is het vanzelfsprekend om deze te laten 
faciliteren door verschillende sturingsinstrumenten. Op dit moment blijkt bijvoorbeeld dat het 
gebruik van dienstverleningsovereenkomsten (nog) amper wordt toegepast (CP-ICT, 
Samenwerken met ICT, 2006). Er valt dus op dit terrein nog veel te verbeteren. Er mag vanuit 
worden gegaan dat gemeenten voor wat betreft de aansturing indertijd al pionierend gestart zijn 
op basis van de toen beschikbare informatie. Er is begonnen met samenwerken met als 
uitgangspunt de samenwerkingsrelatie werkenderwijs te optimaliseren, zowel op politiek als op 
managementniveau. Door door te evalueren en continu te verbeteren, zo zullen partijen gedacht 
hebben, zal er vanzelf een voor hen acceptabel aspiratieniveau ontstaan.  
 
Uit diverse onderzoeken van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en EGEM, een 
kennisplatform voor gemeentelijke vraagstukken rond informatievoorziening, e-dienstverlening 
en organisatieontwikkeling, blijkt dat overheidsorganisaties onvoldoende op de hoogte zijn van 
elkaars ervaringen en bestaande samenwerkingsverbanden. De VNG en EGEM werken samen 
aan het stimuleren van intergemeentelijke samenwerking op het gebied van ICT. Echter 
overheidsorganisaties en gemeenten weten vaak nog onvoldoende van elkaar welke 
samenwerkingsverbanden en ervaringen voorhanden zijn. Bovendien ontbreken duidelijke 
handreikingen, handvatten en een stappenplan waarin wordt uitgelegd hoe het proces van 
samenwerking te organiseren is. 
 
Gaat het in het voorgaande nog over samenwerking tussen gemeenten op beleidsterreinen als 
Sociale Zaken en ICT, in gemeenteland wordt al reikhalzend uitgekeken naar de ontwikkeling 
van een breed kader van intergemeentelijke samenwerking.  
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Het betreft het model Ten Boer-Groningen, waarbij de gemeente Ten Boer zoveel mogelijk 
ambtelijke werkzaamheden zal gaan uitbesteden aan de gemeente Groningen maar wel als 
zelfstandige gemeente de regie wil blijven voeren over de uitbestede werkzaamheden. De 
samenwerking met de gemeente Groningen wordt door de gemeenteraad gezien als een 
mogelijkheid om de kwetsbaarheid van de organisatie te verkleinen, de kwaliteit op peil te 
houden en misschien te komen tot bezuinigingen. Bewust is gekozen voor het zoeken van 
samenwerking met de gemeente Groningen. De gemeenteraad staat op het standpunt dat 
samenwerkingsverbanden met meerdere gemeenten als een lappendeken zal functioneren zonder 
hogere kwaliteit of lagere kosten ten opzichte van het zelf uitvoeren van taken. Ook wordt de 
politieke aansturing en de verantwoordelijkheid binnen deze samenwerkingsverbanden 
gekenschetst als ‘veelal diffuus’ (von Grumbkow, 2006).  
 
Uit het bovenstaande wordt duidelijk dat samenwerken tussen gemeenten uit maatschappelijk 
oogpunt steeds meer gewoon en noodzakelijk is geworden. Een goede samenwerkingsrelatie 
levert meerwaarde op voor de burgers van de samenwerkende gemeenten. Om een 
daadwerkelijke verbetering van de gemeentelijke organisaties te bewerkstelligen is het belangrijk 
dat de wijze van (aan)sturing binnen samenwerkingsverbanden en de bijbehorende instrumenten 
op hun werking worden beoordeeld.  
Het is van belang om het gebruik van de sturingsinstrumenten c.q. het nog niet of onvoldoende 
gebruik ervan binnen samenwerkingsverbanden nader te onderzoeken. Immers door het goed 
benutten van deze instrumenten kan een samenwerkingsrelatie functioneren en floreren. Door een 
effectieve, efficiënte en transparante samenwerking hebben medewerkers en burgers het idee dat 
er op een juiste wijze met hun belangen rekening wordt gehouden. Het maatschappelijke belang 
kan dan worden omschreven als het door de gemeenten kunnen afleggen van verantwoording 
over het gevoerde beleid en het blijven streven naar verbetering van de dienstverlening aan de 
burger.  
 
1.3.  Wetenschappelijke relevantie.  
 
1.3.1. Plaatsbepaling binnen de wetenschappelijke literatuur. 
Samenwerking tussen gemeenten is bijna net zo oud als het gemeentebestuur zelf. Vanaf het 
ontstaan van samenwerking tussen gemeenten heeft de rijksoverheid geprobeerd  
intergemeentelijke samenwerking te reguleren. Idee achter deze regulering is het bewaken van de 
democratische controle op samenwerkingsverbanden en het voorkomen van een vierde 
bestuurslaag. Immers Nederland kent een gedecentraliseerde eenheidsstaat. Dit betekent dat 
Nederland naar buiten treedt als één en ondeelbaar land, daar waar bij (grond)wet bepaalde 
bevoegdheden zijn overgelaten aan de onderscheiden openbare bestuurslichamen (Rijk, 
provincies en gemeenten), die in meer of mindere mate in afhankelijkheid van elkaar opereren 
(Korsten, Tops, 1998). Grondlegger van het concept van de gedecentraliseerde eenheidsstaat is 
Thorbecke (1798-1872).  
 
De drie entiteiten voor integraal bestuur binnen het bestel, rijk, provincie en gemeente, zijn zo 
stevig gefundeerd dat er maar beperkte ruimte is voor afwijking. Artikel 135 GW geeft aan dat er 
mogelijkheden zijn tot intergemeentelijke samenwerking maar de samenwerkingsconstructies 
blijven bestuurlijke hulpstructuren; niet meer, niet minder (Korsten, Becker en van Kraaij, 2006). 
 
Binnen de bestuurskunde, interdisciplinaire of multidisciplinaire wetenschap als zij is, is de 
inrichting van het openbaar bestuur altijd een onderwerp van gesprek geweest.  
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Hoewel het ‘huis van Thorbecke’, zoals de inrichting van het openbaar bestuur op hoofdlijnen 
vaak wordt betiteld, nog steeds overeind staat, is het begrijpelijk dat er veel wordt gediscussieerd 
over de houdbaarheid van veel institutionele entiteiten. 
 
Schaalvoordeel is een belangrijke drijfveer voor fusies, verzelfstandigingen, herindelingen en 
samenwerkingsrelaties. Vele studies zijn verricht naar de ideale schaal. Dahl en Tufte (1973) 
hebben met hun boek ‘Size en Democracy’ aangetoond dat er geen optimale schaal bestaat voor 
een politiek-bestuurlijke eenheid. Niet alleen is het theoretisch onmogelijk een schaaloptimum te 
bepalen maar ook in de praktijk blijkt er geen eenduidig verband te bestaan tussen de omvang 
van een bestuurlijke eenheid en het functioneren ervan. Dichter bij huis hebben diverse 
deskundigen zich over dit fenomeen gebogen. Hagelstein en Traag (1998) bijvoorbeeld 
onderscheiden een drietal maten, te weten a) de kwantitatieve maat, b) de kwalitatieve maat en c) 
de contextuele maat. Bij de kwantitatieve maten bij het schaalvraagstuk zijn van belang de 
omvang van het territoir (de ‘span of control’) en de bedrijfseconomische inzichten over 
‘economics of scale’. Bij de kwalitatieve maat komen kwalitatieve noties in beeld als de 
inrichting van de bestuursorganisatie, de kwaliteit van beleidsvoorbereiding en -bepaling, de 
mate van professionaliteit etc. De contextuele maat heeft betrekking op factoren en 
argumentaties die vanuit de bestuurlijke en maatschappelijke omgeving op een schaaldiscussie 
inwerken. Het kan daarbij gaan om samenhang en coördinatie tussen verschillende 
beleidsterreinen en om machtsverhoudingen.   
 
Intergemeentelijke samenwerking in welke vorm dan ook als één van de mogelijke oplossingen 
van ervaren maatschappelijke problematiek is blijvend onderwerp van gesprek in het 
wetenschappelijke circuit. Nog actueel is het in 2006 geschreven Divosa-essay ‘Gouden schaal 
gewogen, over bijstand schaalgrootte en sociale architectuur’. Aanleiding voor dit essay is de 
vraag naar de ideale schaalgrootte voor de uitvoering van de lokale sociale zekerheid.  
 
In het essay wordt naar aanleiding van een tweetal onderzoeken (Edzes 2006; Bochove 2006) de 
conclusie getrokken dat de vooronderstelling dat de ‘toenemende complexiteit van de regelgeving 
en de steeds stijgende prestatiedruk organisatorische schaalvergroting noodzakelijk maken’, 
empirisch niet valt te onderbouwen. Er blijkt zelfs op basis van managementcriteria heel weinig 
te zeggen over wat de ideale schaalgrootte is. Schaalgrootte blijkt veel meer een resultaat van de 
geschiedenis en de lokale politieke ambities te zijn dan van ‘economy of scale’.  
Aan de discussie van de schaalgrootte voegen de Vereniging van Gemeentesecretarissen en de 
Vereniging voor bestuurskunde een nieuw element toe, te weten ‘maatschappelijke veerkracht’ 
(VGS/VB, 2007). Niet alleen de overheid maar ook gemeenschappen moeten/kunnen bijdragen 
aan het oplossen van maatschappelijke problemen. Het pleidooi van de beide verenigingen houdt 
in dat het openbaar bestuur te allen tijde open moet staan voor toetsing van zijn functioneren, dus 
ook gemeenten, maar dat de onderzoeken daarover verder moeten gaan dan het meten van 
effectiviteit en efficiency. Met de verbreding van het begrip ‘bestuurskracht’ (gemeente slaagt 
erin haar opgaven te realiseren) is de discussie over de juiste schaal van de gemeente niet voorbij. 
Schaalvergroting van vraagstukken en netwerken vindt autonoom plaats; bevordering van de 
passende schaal van gemeenschappen en besturen dient staatsrechtelijk te worden bekrachtigd en 
verdient dus de aandacht van de politiek en bestuur. Maar niet als doel op zich. Het 
wetenschappelijke debat op het punt van de schaal(grootte) blijft dus voortduren. 
 
Vanaf de jaren 80 van de vorige eeuw is er een grotere belangstelling gekomen voor het 
functioneren van de overheid in het algemeen en de gemeentelijke overheid in het bijzonder, 
vooral in relatie tot meer bedrijfsmatiger werken.  
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De oorzaken die daaraan ten grondslag hebben gelegen zijn onder meer het besef van een steeds 
toenemende vervlechting en wederzijdse afhankelijkheid van overheid en organisaties, een 
wijziging in het politieke klimaat en een toenemende kritiek op het interne functioneren van de 
overheid (Baakman, Becker, Michels en van Mierlo, 2001) 
 
In het laatste decennium wordt de focus steeds meer gericht op samenwerking vanuit het 
organisatorische perspectief van het ‘win-win denken’, de gemeenschappelijke organisatie van 
interne taken. In de praktijk maar ook uit de wetenschappelijke literatuur blijkt dat de structuur 
steeds minder het leidmotief is in de discussies rond samenwerking maar dat de aandacht veel 
meer uitgaat naar het denken vanuit de strategie. Diverse vormen van ‘Shared Services’ ontstaan. 
De nadruk wordt steeds meer gelegd op de output, de productiviteit en de slagvaardigheid van een 
intergemeentelijk samenwerkingsverband. Het streven is erop gericht om de bestuurskwaliteit en 
de bestuurskracht te versterken. Bovendien wordt meer dan voorheen geprobeerd te luisteren naar 
de wens van de lokaalpolitieke gemeenschappen en de gemeentebesturen om niet ‘te herindelen 
om te herindelen’. Groter is niet alleen maar beter is hiervoor al geconstateerd (Korsten, Becker 
en van Kraaij, 2006).  
 
Intergemeentelijke samenwerking, het realiseren van een betere kwaliteit van dienstverlening, het 
zoeken naar schaalvoordelen en het ontstaan van nieuwe organisatievormen geven aan dat het 
onderwerp van de scriptie geplaatst kan worden in het domein ‘Public management en and 
Policy’ onder de noemer ‘Innovaties in bestuur’ met als thema ‘ Intergemeentelijke 
samenwerking (Shared Services)’. 
 
1.3.2  De relevantie van het onderzoek voor de wetenschap. 
Gemeenten hebben een fors takenpakket, dat in de afgelopen jaren alleen maar is toegenomen. De 
druk op gemeenten neemt toe. Er moet steeds meer, de kwaliteit van dienstverlening aan de 
burger moet omhoog en liefst tegen een gelijk of lager tarief. Samenwerking is één van de 
oplossingsrichtingen om aan de wensen van de burger tegemoet te komen. Uit de praktijk, 
wetenschappelijk onderzoek en politieke discussies wordt echter steeds meer duidelijk dat de 
traditionele samenwerkingsconcepten in bepaalde (complexe) situaties te kort schieten.  
 
In 2002 komt de werkgroep ‘de Kornuyten’ met het samenwerkingsconcept ‘Samen en toch 
Apart’ (SETA) dan ook met een alternatief (Korsten c.s., 2002). Het gaat daarbij om een 
organisatieontwerp, waarbij gemeenten zelfstandig blijven bestaan en de bestuursorganen blijven 
functioneren maar de ambtelijke apparaten worden samengevoegd in een ‘pool’, ook wel facilitair 
bedrijf genoemd. Het begrip ‘Shared Services’ doet zijn intrede in de lokale setting. 
 
Ook Elzinga (2002) brengt een soortgelijk concept in, namelijk de Federatiegemeente. Een 
federatie bestaat uit een cluster van drie á vier gemeenten, die op één of meerdere taakveld(en) 
duurzaam willen samenwerken. Ook hier is er sprake van alleen ambtelijke krachtenbundeling. 
 
Duidelijk wordt dat het concept ‘Shared Services’, mits goed georganiseerd, een oplossing kan 
betekenen voor het bij gemeenten gesignaleerde dilemma van zelfstandigheid versus het halen 
van schaalvoordelen (Strikwerda, 2005).   
 
Talloze vormen van ‘Shared Services’ zijn ontwikkeld in den lande en in werking gezet. 
Belangrijk is dat de samenwerking op zijn merites wordt beoordeeld. Samenwerkingsverbanden 




Weinig verrassend is dat na de nadruk op de modellen en de vormgeving van de nieuwe 
concepten de focus zich de laatste tijd steeds meer richt op de uitwerking van deze nieuwe 
vormen van samenwerking en dan vooral op de sturingsrelatie tussen partijen. Het is immers de 
bedoeling dat de nieuwe concepten bijdragen tot de versterking van de bestuurskracht van de 
afzonderlijke gemeenten met als uiteindelijk doel de dienstverlening aan de burgers in de 
individuele gemeenten te optimaliseren.  
 
De nieuwe vormen van samenwerking op basis van het concept ‘Shared Services’ zijn qua 
modellering dus al aardig in kaart gebracht. De nieuwigheid van die vormen schuilt in kritiek op 
het functioneren van de Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr), teveel afstand tussen bestuur 
en uitvoering. Daarnaast eist de burger meer kwaliteit tegen een redelijke prijs. De nieuwe 
concepten in de vorm van SETA en de Federatiegemeente zijn daarom gebaseerd op 
schaalvergroting met behoud van de lokale inbreng. In de praktijk resulteert dit in grofweg vier 
(organisatiekundige) varianten van samenwerking: het netwerkconcept, het centrumconcept, het 
matrixconcept en het shared service center-concept. Hierover worden op dit moment geen 
diepgaande wetenschappelijke discussies meer gevoerd. Het zou dan immers nog gaan om 
nuanceverschillen. Wat momenteel wel een item is in de wetenschappelijke literatuur, is de 
aandacht voor de dilemma’s waarmee samenwerkende gemeente binnen hun sturingsrelatie te 
maken hebben.  
 
Korsten, Becker en van Kraaij (2006) schetsen een aantal dilemma’s, waarmee samenwerkende 
gemeenten worden geconfronteerd. Bij samenwerking is er een spanningsveld tussen politieke 
(aan)sturing en maatwerk versus efficiencywinst. De vraag naar maatwerk neemt toe en drukt 
zich uit in uiteenlopende maatregelen, die rekening houden met individuele verworvenheden, 
verlangens, rechten. Niet alleen op individueel niveau maar ook op het niveau van samenwerking 
tussen gemeentelijke organisaties is de nadruk steeds meer komen te liggen op de realisatie van 
de eigen wensen. Het streven naar maatwerk houdt in dat de gevraagde acties, onder 
voorwaarden, aan de wensen van de opdrachtgever tegemoet komen. De opdrachtnemer moet, 
met andere woorden, in kunnen spelen op de vraag van de opdrachtgever. Het primaire proces 
dient daarom vraaggestuurd en flexibel te zijn ingericht om daaraan te kunnen voldoen.  
 
Ook wordt er een spanningsveld gesignaleerd tussen managementsturing, opdrachten en 
dienstverleningsovereenkomsten versus niets regelen. De onderzoekers benadrukken dat er, al 
lerende, bij het vorm en inhoud geven van de opdrachtgevers-opdrachtnemersrelatie een 
herhalingsvoordeel zal optreden en uiteindelijk ‘best practices’ een herkenbaar patroon krijgen.  
 
De ontwikkeling van samenwerking tussen gemeenten gaat op diverse fronten en vooral op het 
terrein van Sociale Zaken in een steeds hoger tempo voort. Dit blijkt uit het verschenen 
eindrapport Samenwerken in Uitvoering ‘Een kijkje in de samenwerkingskeuken’, dat door de 
stichting Stimulansz is uitgegeven. Medio 2006 is er sprake van 55 samenwerkingsverbanden in 
diverse juridische vormen, waarbij 168 gemeenten betrokken zijn. Van die 55 verbanden zijn er 
26 gebaseerd op een publiekrechtelijke overeenkomst. De overige verbanden (29) hebben Wgr-
constructies als basis. In het eindrapport wordt aangegeven dat het genoemde onderscheid tussen 
een Wgr-invulling en het regelen via een convenant niet verbonden is met het wel of niet hebben 
van een opdrachtgever-opdrachtnemer relatie. Deze relatie laat zich juridisch niet binden aan een 
structuur. Na het verschijnen van het eindrapport zal de ontwikkeling niet stil hebben gestaan en 





Gemeenten maken dus gebruik maken van allerlei menu’s op de kaart. Door middel van 
onderzoek van een aantal samenwerkingsverbanden kan een bijdrage worden geleverd aan de 
wetenschappelijke theorie- en gedachtevorming over intergemeentelijke samenwerking en vooral 
de hiervoor beschreven dilemma’s rond het aspect ‘(aan)sturing’.  
Kan gekozen worden voor maatwerk of moet er genoegen genomen worden met confectie? Moet 
de sturingsrelatie tot in de puntjes worden geregeld of is het ook mogelijk als opdrachtgevende 
gemeente te vertrouwen op het zelfsturende vermogen en de professionaliteit van de 
opdrachtnemer?  
 
Een typerend kenmerk van het concept ‘Shared Services’ is dat een gemeente van een andere 
gemeente opdrachten ontvangt, waardoor er een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie ontstaat. 
Duidelijk dient te zijn dat deze sturingsrelatie een kritische succesfactor is voor het goed 
functioneren van het concept ‘Shared Services’. Van een effectieve aansturing is sprake wanneer 
blijkt dat de producten en diensten waartoe de opdrachtgever een opdracht heeft verstrekt 
daadwerkelijk worden geleverd en voldoen aan de verwachtingen van de opdrachtgever. In een 
opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie is het daarom van belang dat partijen hun verwachtingen zo 
duidelijk mogelijk aan elkaar kenbaar maken. Daarvoor wordt in de praktijk een aantal 
instrumenten gehanteerd, die volgens van Vliet zijn in te delen in een viertal categorieën: 
documenten, financiering, prestatiemeting en communicatie (van Vliet, 2007).  
 
De opdrachtgever binnen een gemeentelijke samenwerkingsrelatie is ‘veelkoppig’. Binnen het 
containerbegrip ‘gemeentebestuur’ zijn veel actoren samengebald. In eerste plaats is er op 
bestuurlijk niveau de gemeenteraad, die controlerend, vertegenwoordigend, budgetbepalend en 
kaderstellend bezig is. In het kader van Sociale Zaken uit zich dit in bijvoorbeeld het vaststellen 
van verordeningen op basis van de Wet werk en bijstand. Het college van burgemeester en 
wethouders heeft binnen het beleidsterrein Sociale Zaken een uitvoerende taak en de 
bestuursbevoegdheden zijn daar geconcentreerd. Veelal worden via een mandaatbesluit 
beslissingsbevoegdheden gemandateerd aan de (ambtelijke) leiding van de opdrachtnemende 
organisatie. Als afgeleide van het college speelt ook de verantwoordelijke portefeuillehouder een 
voorname rol in het sturingsproces. Bovendien is er op managementniveau en op andere niveaus 
sprake van sturing via al dan niet gestructureerd overleg met de dienstverlenende organisatie. 
Naast de overlegstructuren zal er veel geregeld zijn via een producten- en dienstencatalogus en 
dienstverleningsovereenkomsten.  
 
Naast de hiervoor vermelde verticale vormen van aansturing kan sturing ook op een horizontale 
wijze gestalte krijgen. Prestatieindicatoren, kwaliteitshandvesten en keurmerken, benchmarks, 
klanttevredenheidsonderzoeken en audits zijn instrumenten, die de opdrachtgever ijkpunten 
bieden bij de beoordeling van de geleverde prestaties. Tussen opdrachtgever en opdrachtnemer 
kunnen vervolgens afspraken worden gemaakt over het gewenste en/of noodzakelijke 
kwaliteitsniveau, waarbij externe kwaliteitssystemen c.q. behoeften en ervaringen leidend zijn.  
 
Afgaand op de vakliteratuur valt op dat er over herindeling en intergemeentelijke samenwerking 
veel literatuur beschikbaar is. Er is al veel geschreven en gezegd. De aandacht richt zich de laatste 
tijd op de nieuwe vormen van samenwerking. Ook hier zijn de contouren van de 
samenwerkingsvormen wel duidelijk en zijn de varianten inzichtelijk. De 
samenwerkingsverbanden ‘nieuwe stijl’ functioneren nu enige jaren en er is alle aanleiding om de 
uitwerking van de theoretische modellen te beoordelen. Het is daarom goed dat in dit onderzoek 




Het onderzoek is er op gericht om inzicht te verstrekken in de wijze waarop de drie 
samenwerkingsverbanden Opsterland-Smallingerland, Kollumerland c.a.-Achtkarspelen en 
Dongeradeel-Dantumadeel het opdrachtgever- en opdrachtnemersschap vorm en inhoud geven, 
beoordeeld vanuit het concept ‘Shared Services’.  
 
De conclusie is dat de laatste tijd veel aandacht geschonken wordt aan de prestaties van een 
interbestuurlijke ‘Shared Services’. Het concept is aangeprijsd als middel om de prestaties van de 
lokale overheid te vergroten. Met name voor de kleinere gemeenten verhoogt een concept ‘Shared 
Services’ de professionaliteit en is het streven erop gericht om daarmee meer kwaliteit tegen 
lagere kosten te realiseren. De vraag is of de hoge verwachtingen in de praktijk ook echt worden 
gerealiseerd en/of er sprake is van een ‘hype’ (Korsten en van de Laar, 2007).  
 
Het is daarom belangrijk onderzoek te doen naar de uitwerking van het concept ‘Shared Services’ 
in de praktijk. Het onderzoek kan een bijdrage leveren aan de theorievorming rond de hiervoor 
geschetste dilemma’s en het verder uitbouwen van kennis en inzichten op de onderzoeksterreinen 
samenwerkingsverbanden, ‘Shared Services’ en de invulling van de opdrachtgever-
opdrachtnemer relatie. Het onderzoek naar het aspect ‘(aan)sturing’ binnen een sturingsrelatie is 
daarom wetenschappelijk relevant.  
 
1.4. Doelstelling, centrale vraag en deelvragen. 
 
1.4.1. Doelstelling van het onderzoek.  
De doelstelling van het onderzoek is mogelijk antwoord te geven op de vraag in hoeverre de 
wijze van inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen een opdrachtgever-opdracht-
nemerverhouding in de vorm van ‘Shared Services’ bepalend is voor de kwaliteit van de door de 
opdrachtnemer aan de opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming van de tussen de 
opdrachtgevende en opdrachtnemende partij gemaakte afspraken binnen een intergemeentelijk 
samenwerkingsverband. 
 
Het onderzoek is er daarom op gericht om inzicht te verstrekken in de wijze waarop de drie 
samenwerkingsverbanden Opsterland-Smallingerland, Kollumerland c.a.-Achtkarspelen en 
Dongeradeel-Dantumadeel het opdrachtgever- en opdrachtnemersschap vorm en inhoud hebben 
gegeven, welke de ingezette sturingsinstrumenten zijn en antwoord te geven op de vraag in 
hoeverre de gekozen sturingssystematiek binnen een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie 
bepalend is voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan de opdrachtgever te leveren 
prestaties en de nakoming van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij 
gemaakte afspraken binnen een intergemeentelijk samenwerkingsverband. Het doel is om, zowel 
vanuit de theorie als de praktijk, inzichten en ervaringen aan te dragen om de sturingsrelatie 
binnen bestaande samenwerkingsverbanden verder te verbeteren en om nieuwe initiatieven te 
stimuleren en te voorzien van inzicht.  
 
1.4.2. Centrale vraagstelling. 
De centrale vraagstelling voor de scriptie wordt als volgt geformuleerd: 
 
In hoeverre is de wijze van inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context van 
het concept ‘Shared Services’ bepalend voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan de 
opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming van de tussen de opdrachtgevende en 
opdrachtnemende partij gemaakte afspraken binnen een intergemeentelijk samenwerkings-
verband?  
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Om deze vraagstelling te kunnen toetsen is zowel literatuuronderzoek als empirisch onderzoek  
gedaan. Het literatuuronderzoek is noodzakelijk om de onderstaande 3 deelvragen te kunnen 
beantwoorden.  
Om de deelvragen 4 en 5 te kunnen beantwoorden is empirisch onderzoek gedaan bij de hiervoor 
genoemde drie samenwerkingsverbanden op het terrein van Sociale Zaken, waarbij sprake is van 
een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie en de ene gemeente producten en dienstverlening 
inkoopt bij een andere gemeente.  
 
Deelvragen afgeleid uit de centrale vraagstelling. 
De centrale vraagstelling kan worden onderverdeeld in de volgende deelvragen, die afzonderlijke 
onderzocht en beantwoord worden en vervolgens samen het antwoord vormen op de centrale 
vraag. 
 
Vraag 1:  Wat is intergemeentelijke samenwerking? 
a. wat is intergemeentelijke samenwerking? 
b. welke verschijningsvormen zijn er? 
c.  welke argumenten/motieven zijn er voor intergemeentelijke samenwerking? 
d. wat zijn de voordelen van intergemeentelijke samenwerking? 
 
Vraag 2:  Wat wordt verstaan onder het concept ‘Shared Services’ binnen de gemeentelijke 
context van  samenwerking?  
a.  het ontstaan van het concept ‘Shared Services’? 
c.  de vorming en invulling van het concept ‘Shared Services’ bij de lokale overheid? 
d.  de voordelen en nadelen van concept ‘Shared Services’? 
e.  de succes- en faalfactoren van het concept ‘Shared Services’? 
f.   op welke manier en onder welke voorwaarden vindt de aansturing van de opdrachten plaats 
binnen het concept ‘Shared Services’? 
 
Vraag 3:  Hoe is de sturingsrelatie binnen het concept ‘Shared Services’ te typeren en welke 
sturingsinstrumenten kunnen worden ingezet? 
a. Hoe zijn de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden tussen de opdrachtgever en de 
opdrachtnemer geregeld en van welke taakverdeling is sprake? 
b. Welke rollen zijn er binnen het concept te onderscheiden als het gaat om de opdrachtgever 
en de opdrachtnemer en wat is in het bijzonder de rol van het management binnen het 
concept? 
c. Welke verticale sturingsinstrumenten worden in een gemeentelijk ‘Shared Services-concept’ 
ingezet ter realisatie van de doelen van de opdrachtgever? 
e. Welke horizontale vormen van sturing worden gehanteerd bij een gemeentelijk concept 
‘Shared Services’? 
f. Wat is de functie van planning en control als het gaat om de relatie opdrachtgever en 
opdrachtnemer? 
g. Ten aanzien van welke aspecten en in welke mate kan een (gemeentelijk) concept ‘Shared 
Services’ voldoen aan de wensen van de opdrachtgever c.q. in hoeverre is maatwerk 
mogelijk? 
 
Vraag 4:  Hoe is de sturingsrelatie binnen het samenwerkingsverband vorm en inhoud gegeven 
en welke sturingsinstrumenten worden ingezet?  
a. Hoe zijn de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden tussen de opdrachtgevende 
gemeente en de opdrachtnemer geregeld? 
b. Hoe concretiseert de opdrachtgevende gemeente haar sturende rol? 
c. Hoe concretiseert de opdrachtnemende gemeente haar sturende rol?  
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d. Hoe is de rol van het management geregeld: Wie benoemt de manager van de ‘Shared 
Services’, aan wie en op welke wijze legt deze verantwoording af en wie beslist over de 
investeringen, kostenverdelingsvraagstukken, prijsniveaus, strategische vraagstukken en hoe 
komen die beslissingen tot stand? 
e. Welke (verticale) sturingsinstrumenten worden in een gemeentelijk samenwerkingsverband 
ingezet ter realisatie van de doelen van de opdrachtgevende gemeenten en bevatten deze 
(voldoende) concrete prestatie-indicatoren? 
f. Welke zijn de zogenaamde horizontale vormen van sturing, die worden gebruikt bij de 
vaststelling van het kwaliteitsniveau van de te leveren prestaties? 
g. Hoe zijn de planning en control cycli tussen de ‘Shared Service’ en opdrachtgevende 
gemeente organisaties op elkaar afgestemd? 
 
Vraag 5: Welke invloed heeft de wijze van inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie 
binnen de context van het concept ‘Shared Services’ op de kwaliteit van de door de 
opdrachtnemer aan de opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming van de 
tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij gemaakte afspraken binnen 
een intergemeentelijk samenwerkingsverband? 
a. Wat zijn de motieven en argumenten geweest bij het realiseren van het gehanteerde 
sturingsconcept binnen het samenwerkingsverband? 
b Welke doelen, afspraken (zoals het voorzieningen en kwaliteitsniveau) en procedures zijn er 
tussen partijen geformuleerd ten behoeve van de uitvoering(spraktijk)? 
c. In hoeverre is er binnen het geformuleerde sturingskader ruimte voor de opdrachtgevende 
gemeente om maatwerk te eisen en te realiseren?  
d.  Ten aanzien van welke aspecten (kwaliteit, hoeveelheid, kosten, etc) en in welke mate 
(individuele gevallen, meerdere gevallen, alle gevallen) is op aandrang van de 
opdrachtgevende gemeente de uitvoeringspraktijk daadwerkelijk aangepast? 
e. In hoeverre is de opdrachtgevende gemeente in staat om na te gaan of/en in welke mate 
doelen, afspraken en procedures worden gehaald en nagekomen en in welke mate is de 




Hiervoor is de centrale vraagstelling van het onderzoek geformuleerd. Om de centrale 
vraagstelling van een antwoord te voorzien zijn een aantal methodieken ingezet om het onderzoek 
te laten voldoen aan de gangbare eisen voor wetenschappelijk onderzoek (Verschuren en 
Doorewaard 2005, Yin 1994). Voor dit onderzoek zijn als methodieken ingezet literatuurstudie, 
casestudy’s, documentenanalyse en het afnemen van interviews. 
 
De literatuurstudie biedt een theoretische onderbouwing aan het onderzoek. Definiëring van de 
begrippen, afbakening van het onderwerp en het bieden van inzicht in het theoretische kader zijn 
elementen van de literatuurstudie (zie literatuurlijst). Het theoretische kader (zie de deelvragen 1, 
2 en 3) vormt de voedingsbodem voor het scriptieonderwerp. Uiteindelijk gaat  het om de centrale 
vraagstelling (de probleemstelling) en de beantwoording ervan aan de hand van empirisch 
onderzoek.  
 
Verschuuren en Doorewaard (2005) geven een aantal mogelijkheden voor het uitvoeren van 
onderzoek, zoals het toepassen van een experiment, survey of casestudy. Het experiment is een 
type onderzoek dat kan worden toegepast om effecten van bepaalde situaties en processen in 
beeld te krijgen, door uitkomsten van verschillende groepen met elkaar te vergelijken.  
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De achterliggende gedachte is daarbij de ene groep een speciale behandeling (interventie) te laten 
ondergaan en de andere niet. De uitkomsten van het experiment tonen al dan niet aan of en in 
hoeverre deze interventie van invloed is geweest op de onderzochte situatie.  
Het is duidelijk dat de te onderzoeken probleemstelling zich hier niet leent voor een experiment 
en dus rest de keuze van een survey of een casestudie.  
Bij een survey is het de bedoeling meer gemeenten te onderzoeken en te vergelijken, door over 
een groot aantal onderzoekseenheden (populatie) gegevens te verzamelen. Aangezien hier de 
samenwerking op het terrein Sociale Zaken centraal staat en deze samenwerking als zodanig in 
Nederland nog niet als gangbaar en uniform mag worden beschouwd, ligt een survey hier niet 
voor de hand.  
Wat dus rest is een onderzoek in de vorm van een casestudy. Een casestudy dus omdat hier een 
praktijkcase in het geheel wordt onderzocht op de vraag in hoeverre de wijze van inrichting c.q. 
opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context van het concept ‘Shared Services’ bepalend is 
voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan de opdrachtgever te leveren prestaties en de 
nakoming van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij gemaakte afspraken 
binnen een intergemeentelijk samenwerkingsverband. 
 
Bovendien moet worden bedacht dat een beproefd meetinstrument voor het meten van die relatie 
tussen het opzet van een intergemeentelijke samenwerkingsrelatie en de kwaliteit van de te 
leveren prestaties en de nakoming van de gemaakte afspraken simpelweg niet bestaat. Door de 
genoemde drie casussen uiteindelijk met elkaar te vergelijken kunnen mogelijk algemene 
conclusies worden getrokken ten aanzien van de geschetste relatie. Wel moet er op worden 
gewezen dat een casestudie ook enige minpunten heeft. Het belangrijkste minpunt betreft de mate 
van generaliseerbaarheid. Hiermee wordt bedoeld dat de uitkomsten van het onderzoek met de 
nodige voorzichtigheid moeten worden bekeken als het gaat om de vraag of deze uitkomsten ook 
in andere vergelijkbare situaties van toepassing kunnen zijn. Zoals hiervoor al aangegeven, wordt 
in een onderzoek uitgegaan van de centrale rol van de probleemstelling: de zo precies mogelijke 
formulering van de vraag waarop het onderzoek een antwoord moet geven (zie centrale 
vraagstelling).  
In praktijkgericht onderzoek gaat het vooral om ontwerpproblemen en om die reden is het 
gebruikelijk dat casestudy’s worden toegepast. Ook zal de onderzoeker weinig invloed kunnen 
uitoefenen op de omstandigheden rond het te bestuderen object en gaat het veelal om een voorval 
binnen een ‘reallife-context’ (Yin, 1994). 
 
In een praktijkgericht onderzoek worden, nadat allerlei beschrijvingsproblemen met betrekking 
tot de bestaande situatie zijn opgelost, en nadat vervolgens met behulp van theorieën (die heel 
primitief kunnen zijn, bijvoorbeeld uit een enkele hypothese kunnen bestaan!) verklaringen 
daarvoor zijn opgesteld, diezelfde theorieën gebruikt om de voorwaarden te specificeren, 
waaronder een andere, gewenste, situatie waarschijnlijk kan worden bereikt. Die specificatie 
wordt vervolgens neergelegd in een beleidsadvies, een maatregelenpakket en een ontwerp 
(Swamborn, 2003). 
 
Bij dit onderzoek is in de praktijk nagegaan hoe het sturingsproces vanuit de opdrachtgevende 
gemeente(n) vorm en inhoud is gegeven. Er is eerst met één casus gestart, bij wijze van ‘pilot’. 
Aan de hand van de vorderingen en de opgedane ervaringen is het onderzoek binnen een 




Tot de gebruikelijke databronnen binnen een casestudy behoren ook documenten. Gebruik is 
gemaakt van de aanwezige informatie binnen de gemeentelijke context van het onderzoek. 
Gedacht moet worden aan bestudering van onder meer startdocumenten, raadsvoorstellen en 
raadsbesluiten, beleidsnota’s, gemeentebegrotingen, jaarverslagen, jaarrekeningen, 
beleidsplannen, begrotingen, managementsrapportages en afdelingsplannen. Onderscheid is 
gemaakt tussen de documenten, die in de samenwerkingsrelatie worden gebruikt (bijv. 
dienstverleningsovereenkomsten, catalogi, afdelingsplannen en/of bedrijfsplannen) en stukken, 
die over de relatie gaan (bijv. de blauwdruk van de samenwerkingsrelatie, evaluaties).  
 
Ook interviews leveren een bijdrage aan het beantwoorden van de centrale vraagstelling. Per 
samenwerkingsverband zijn een aantal personen geïnterviewd en in totaal is gesproken met 13 
personen. Het betreft bestuurders (wethouders met Sociale Zaken in hun portefeuille), managers 
Sociale Zaken, (financiële) beleidsmedewerkers (o.a. belast met planning en control, 
kwaliteitsbewaking) en andere respondenten binnen de drie genoemde samenwerkingsverbanden. 
In de bijlage 2 is de lijst van respondenten opgenomen. Het ondervragen van de ‘opdrachtgevers’ 
levert dus, naast het documentenonderzoek, relevante informatie op voor de beantwoording van 
de centrale vraag. Het is van belang om respondenten op verschillende niveaus bij beide partijen 
te interviewen om zo een evenwichtig beeld te krijgen van de werkelijkheid. Bij de interviews is 
gebruik gemaakt van het stellen van gestructureerde vragen aan de hand van een opgestelde 
vragenlijst c.q. analyse-kader (zie bijlage 1). Vooral de in paragraaf 1.4.2. gestelde vragen 4 en 5 
maken daarvan onderdeel uit.  
 
1.6. Argumenten voor inperking van het onderwerp. 
 
De keuze voor deze samenwerkingsverbanden is gelegen in het feit dat er inhoudelijk sprake is 
van dezelfde situatie. De opdrachtnemende gemeenten zijn alle als het ware te beschouwen als 
een Shared service center voor de opdrachtgevende gemeente. In alle drie de gevallen is er sprake 
van een samenwerking op het terrein van Sociale Zaken, een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie 
en verrekening op basis van een verrekenmodel. De verbanden Opsterland-Smallingerland en 
Kollumerland c.a.-Achtkarspelen zijn tegelijkertijd van start gegaan. Het begin van het andere 
samenwerkingsverband Donderadeel-Dantumadeel is van recentere datum. Mogelijk schept dat 
longitudinale verschil een conceptuele wijziging binnen de sturingsrelatie. Daarnaast is er in de 
verbanden Opsterland-Smallingerland en Kollumerland c.a.-Achtkarspelen sprake van een grotere 
gemeente (opdrachtnemer) en een kleinere gemeente (opdrachtgever), terwijl dit in het 
samenwerkingsverband Dongeradeel-Dantumadeel niet het geval is. Deze gemeente zijn 
ongeveer van gelijke omvang qua inwonertal. Ook dit gegeven zou van invloed kunnen zijn op de 
resultaten van het onderzoek. 
 
Voorts is de keuze voor deze drie samenwerkingsverbanden gebaseerd op pragmatische gronden. 
Nabijheid, het zijn samenwerkingsverbanden in het Friese, en de beschikbare tijd van onderzoek 
maken van die argumentatie deel uit. Een ‘convenience sample’ dus.  
 
Om een goed beeld te krijgen van de gemeentelijke samenwerkingsverbanden prevaleert 
veldonderzoek door middel van het houden van interviews boven het uitzetten van een enquête. 




In dit hoofdstuk zijn de maatschappelijke en de wetenschappelijke relevantie van het onderwerp 
over de (aan)sturing binnen het samenwerkingsconcept ‘Shared Services’ nader toegelicht. Ook is 
geprobeerd het onderwerp te plaatsen binnen het kennisdomein van de bestuurskunde.  
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Gemeenten staan de laatste tijd onder grote druk. Aandacht voor bestuurskracht en de vraag om 
een kwalitatieve hoogwaardige dienstverlening zijn onder meer de onderwerpen van gesprek. 
Samenwerking wordt gezien als een oplossing van de gesignaleerde tekortkomingen. Veel nieuwe 
initiatieven zien het daglicht. Het concept ‘Shared Services’ is begonnen aan een opmars binnen 
gemeenteland. Er wordt gewerkt vanuit een sturingsrelatie met een opdrachtgever-opdracht-
nemerverhouding. 
Het is van belang te onderzoeken of deze nieuwe vormen van samenwerking effectief en efficiënt 
functioneren. Vandaar dat de probleemstelling hier is gedefinieerd als ‘In hoeverre is de wijze 
van inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context van het concept ‘Shared 
Services’ bepalend voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan de opdrachtgever te 
leveren prestaties en de nakoming van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij 
gemaakte afspraken binnen een intergemeentelijk samenwerkingsverband?’ 
 
Tenslotte is in dit hoofdstuk de onderzoeksopzet aan de orde gesteld. Het mag duidelijk zijn dat 
aan het onderzoek een literatuurstudie is voorafgegaan. Tijdens het onderzoek is er een 
documentenonderzoek uitgevoerd en zijn er interviews gehouden. In het volgende hoofdstuk zal 
een verkenning en uitleg worden gegeven van het begrip ‘Intergemeentelijke samenwerking’. 
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Na in het vorige hoofdstuk de onderzoeksopzet aan de orde te hebben gesteld biedt dit hoofdstuk 
een verkenning en uitleg van het begrip ‘Intergemeentelijke Samenwerking’. In de volgende 
paragraaf wordt in hoofdlijnen de ontwikkeling van intergemeentelijke samenwerking 
beschreven. De rode draad in paragraaf 2.2 is de verandering in denken, die in de afgelopen 
periode heeft plaats gevonden. Samenwerking vindt steeds meer plaats op basis van inhoud en het 
waarom (‘strategie-denken’) dan vanuit het denken vanuit de structuur, waarbij de strategie de 
structuur volgt. Uiteraard heeft die ontwikkeling invloed op de verschijningsvormen waarin 
intergemeentelijke samenwerking gestalte is gegeven (paragraaf 2.3). Ook de maatschappelijke 
context laat zijn invloed gelden op intergemeentelijke samenwerking. Daarom wordt in paragraaf 
2.4 aandacht gegeven aan de invloed van maatschappelijke veranderingen op intergemeentelijke 
samenwerking. Tenslotte volgt in paragraaf 2.5 nog een opsomming van de voordelen van 
intergemeentelijke samenwerking, waarna dit hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie.  
 
2.2. Intergemeentelijke samenwerking nader verkend.  
 
Intergemeentelijke samenwerking komt al zolang voor als er gemeenten zijn. Gemeenten stellen 
vast dat voor bepaalde taken om diverse redenen een schaalgrootte vereist is, die hun eigen 
capaciteit te boven gaat. Soms is het mogelijk om de dienstverlening op eigen kracht te verzorgen 
maar worden toch voordelen verwacht van samenwerking. Ook komt het voor dat een bepaalde 
problematiek door haar aard van bovengemeentelijke schaal is, zonder dat zij daarmee op het 
terrein van de provincie komt. Er zijn dus redenen voor gemeenten om samenwerking te zoeken 
met andere gemeenten. Deze intergemeentelijke samenwerking komt dan ook in toenemende 
mate tot stand.   
 
De geschiedenis van intergemeentelijke samenwerking kenmerkt zich vooral door twee 
tendensen, de ‘topdown’- en de ‘bottum-up’-benadering. Vanuit het ‘topdown denken’ is er de 
rijksoverheid, die de intergemeentelijke samenwerking probeert te reguleren. Vooral de 
(democratische) controle op samenwerkingsverbanden en het voorkomen van een vierde 
bestuurslaag zijn daarbij de achterliggende doeleinden. De wetgever heeft altijd een extra 
bestuurslaag naast de drie bestuurslagen rijk, provincies en gemeenten willen voorkomen. 
Samenwerkingsconstructies zijn in zijn ogen hulpstructuren. De drie bestuurslagen vormen het 
integrale en democratisch gelegitimeerd afwegingskader, waarop een samenwerkingsverband 
tussen gemeenten en provincies slechts aanvullend is. Dit leidde er toe dat de Wet 
Gemeenteschappelijke Regelingen (Wgr) vanaf 1985 vanuit het motief ‘bundeling en integratie’ 
aan bestuurslagen voorschreef om ordening aan te brengen in het geheel van regelingen. 
Provinciebesturen kregen tot taak om vaste samenwerkingsgebieden aan te wijzen om zodoende 
de overzichtelijkheid te vergroten (Korsten, Becker en van Kraaij, 2006). 
Deze verplichte aanpak heeft niet datgene opgeleverd wat ervan werd verwacht. In stedelijke 
gebieden bood de voorgeschreven gedragslijn geen oplossingen. De vrijwilligheid in het kader 
van intergemeentelijke samenwerking en het veelal ontbreken van een gezamenlijke visie zijn 
daar vooral debet aan. Bovendien laat de integraliteit in de afwegingen vaak te wensen over 
evenals de democratische legitimatie vanwege de getrapte structuur. Daarnaast beperkt de 
samenwerking zich voornamelijk tot de zogenaamde plan- en doetaken met onderwerpen als 
Sociale Zaken, Piofah-taken (inkoop, ICT en salaristaken), Veiligheid/hulpverlening 
(Gemeenschappelijke Geneeskundige Dienst, Brandweer) en Natuur, milieu en afvalverwerking 




Vanuit het ‘bottum-up denken’ zijn er gemeenten, die actief samenwerking zoeken, deels als 
antwoord op gemeenteoverstijgende (regionale) vraagstukken maar vooral als verdediging tegen 
dreigende herindeling. Niet alleen het organisatorische voordeel blijkt te tellen. De versterking 
van de bestuurskracht en het behoud van de bestaande lokaalpolitieke gemeenschappen en 
gemeentebesturen krijgen steeds meer nadruk. De laatste paar jaren wordt de discussie daarom 
voorzien van nieuwe impulsen en wordt ingezet op oplossingen buiten de bestaande 
samenwerkingskaders (Zwaan 2005) 
 
Wordt door de rijksoverheid nog veel gedacht in structuren (‘het huis van Thorbecke is heilig’), 
in gemeenteland is er een tendens om de samenwerking te zoeken vanuit het ‘strategie-denken’. 
Het denken vanuit de structuur wordt door de lokale overheden als te overheersend ervaren. De 
productiviteit en slagvaardigheid van intergemeentelijke samenwerking moet meer worden 
benadrukt en ontwikkeld, zo blijkt uit onderzoek. In het laatste decennium wordt de blik daarom 
steeds meer gericht op samenwerking om schaalvoordelen te behalen, de gemeenschappelijke 
organisatie van interne taken. De juridische vorm doet er minder toe, de motieven om te gaan 
samenwerken des te meer (Partners+Pröpper, 2005). 
 
Er is dus een beweging op gang gekomen om anders te werk te gaan en te beginnen met een 
discussie over wat gemeentebestuurders drijft om samen te werken en wat urgent is. Bovendien 
kan veel samenwerking ook betrekking hebben op concrete taken en ondersteunende functies, 
zoals op het vlak van juridische zaken, communicatie, personeelsvraagstukken, automatisering en 
e-government. (Korsten, Becker en van Kraaij, 2006). Nieuwe vormen van samenwerking als de 
‘Federatiegemeente’, het ‘SETAmodel’ en andere vormen van ‘Shared Services’ zijn de 
exponenten van het ‘strategie-denken’ (Elzinga 2002, Korsten 2004, Strikwerda, 2004).  
 
Gemeenten zijn gehouden om bepaalde taken uit te oefenen. Veelal lukt het om taken zelf 
adequaat uit te voeren. Om tal van redenen blijkt dat de eigen schaal echter te beperkt is en wordt 
er samenwerking gezocht met andere gemeenten. Een rijk gekleurd palet aan verschijnings-
vormen is gaan ontstaan.  
 
2.3. De verschijningsvormen van intergemeentelijke samenwerkingsverbanden.  
 
Samenwerking tussen gemeenten kan op verschillende manieren worden vormgegeven. Uiteraard 
heeft de maatschappelijke context invloed op de vormgeving van de samenwerking.  
De nadruk in de discussie over intergemeentelijke samenwerking tot en met de Wgr van 1985 ligt 
op gebiedsoverstijgende problemen en belangen. De discussies gaan vooral over ruimtelijke 
planning. Voordelen van meer bedrijfsmatige aard, zoals het verminderen van kwetsbaarheid bij 
kleine gemeenten, het vergroten van kwaliteit door bundeling van krachten en het verminderen 
van kosten door opschaling worden van tijd tot tijd wel aangekaart maar krijgen in het nadenken 
over samenwerking zelden de nadruk (Zwaan, 2005). Er wordt veel volgens de gangbare 
(wettelijke) modellen samengewerkt. Na de Wgr van 1985 richt de focus zich steeds meer op de 
inhoud. Wat er valt te realiseren met samenwerking, is veel belangrijker.  
 
Juridisch gezien zijn er twee manieren van het vastleggen van een samenwerkingsverband. Er 
bestaat de mogelijkheid te kiezen voor de publiekrechtelijke variant (Wgr) of de privaatrech-
telijke wijze in de vorm van een samenwerkingsovereenkomst (Bakker, 2002). Uitgaande van de 
gekozen variant moet de samenwerkingsvorm worden toegesneden op het doel van de beoogde 




Op grond van de tweewegenleer hebben de gemeenten geen vrijheid van handelen als de privaat-
rechtelijke weg als een doorkruising van de publiekrechtelijke weg wordt beschouwd (Van Wijk, 
Konijnenbelt en Van Male, 1999). Om de publiekrechtelijke belangen te behartigen zijn 
waarborgen voor bevoegdheidsverdeling, besluitvormingsstructuur, beïnvloedingsmogelijkheden, 
toezicht, democratische controle en openbaarheid ingebouwd in de publiekrechtelijke 
samenwerkingsvormen.  
 
Uit het onderzoek van Partners+Pröpper (2005) blijkt dat slagvaardigheid het belangrijkste motief 
is voor alle vormen van samenwerking. Voor de samenwerking an sich zijn de motieven om te 
gaan samenwerken vergelijkbaar. De verschillen treden vooral op bij de democratische 
legitimatie en de flexibiliteit van de regeling. Als het democratische aspect van belang is, wordt 
meestal gekozen voor een publiekrechtelijke aanpak, flexibiliteit scoort hoog bij de 
privaatrechtelijke insteek.  
 
Bij publiekrechtelijke samenwerkingsvormen kan direct de link gelegd worden met de Wet 
gemeenschappelijke Regelingen. De Wgr is een flexibele wet, die op het gebied van 
intergemeentelijke publiekrechtelijke samenwerking veel mogelijkheden biedt. Wanneer gekozen 
wordt voor de publiekrechtelijke weg, dan kiezen gemeenten veelal voor de gemeenschappelijke 
regeling. Een aantal mogelijke arrangementen zijn (niet limitatief): de regeling met een openbaar 
lichaam, gericht op een sectorale taak of een brede basisfunctie binnen een regio, de regeling met 
een gemeenschappelijk orgaan en de centrumgemeentenconstructie, Naast deze varianten kan ook 
nog de gewone of lichte regeling genoemd worden, ook wel omschreven als de ‘regeling zonder 
meer’. Deze regeling is een overeenkomst op basis van de Wgr aangegaan, waarbij geen openbaar 
lichaam of gemeenschappelijk orgaan wordt in gesteld.  
 
Naast de publiekrechtelijke samenwerking bestaat de samenwerking binnen de privaatrechterlijke 
context. Zoals hiervoor al is aangegeven, is het niet mogelijk de privaatrechtelijke variant te allen 
tijde te gebruiken. Voorbeelden van de privaatrechtelijke aanpak is de samenwerking bij het 
oprichten van een stichting, een vereniging, een Naamloze Vennootschap of een Besloten 
Vennootschap. De inhoud van de gezamenlijk te verrichten activiteit bepaalt veelal de 
rechtsvorm. In het privaatrecht is de meest eenvoudige juridische vorm, waarin gemeenten hun 
samenwerkingsafspraken kunnen vastleggen, de privaatrechtelijke overeenkomst. Een dergelijke 
overeenkomst is bruikbaar als de samenwerkingsrelatie niet per se een aparte organisatie vereist. 
De aansprakelijkheid blijft geheel bij de afzonderlijke partners. Op basis van de overeenkomst 
wordt een afspraak over meetbare en concrete prestaties geformaliseerd.  
Wanneer een gemeente een taak uitvoert in opdracht van en namens een andere gemeente wordt 
vaak gesproken over een dienstverleningsovereenkomst. Naast de privaatrechtelijke 
overeenkomst wordt ook wel gebruik gemaakt van een convenant en een intentieverklaring. Het 
verschil is dat de laatstgenoemde vormen geen concreet omschreven resultaatverplichting kennen.  
 
Na aandacht voor de juridische vormen van samenwerking ligt een schets van de ontwikkelingen 
binnen het concept ‘Shared Services’ en de te onderscheiden samenwerkingsvormen voor de 
hand. Er is al geconstateerd dat de intergemeentelijke samenwerking steeds meer bevorderd 
wordt door eisen van productiviteit, het realiseren van output en nadruk op slagvaardigheid. 
Verhoging van de bestuurskwaliteit en versterking van de bestuurskracht zijn aspecten, die ook 
een voorname rol spelen. Bovendien moet rekening gehouden worden met de wens van de 
(lokale) bevolking om zorgvuldig om te gaan met het fenomeen herindeling, ‘niet herindelen om 




De Federatiegemeente (Elzinga, 2002) en het SETA-model (Korsten, 2002) zijn exponenten van 
het denken om alternatieve samenwerkingsvormen te realiseren, die de voordelen van 
gemeentelijke schaalvergroting proberen te koppelen aan het behoud van de bestaande 
lokaalpolitieke gemeenschappen en gemeentebesturen. Het idee achter de beide exponenten is een 
intensieve samenwerking tussen gemeenten, waarbij ambtenaren worden samengebracht in een 
facilitair bedrijf. Daarbij kan beleidsmatige overeenstemming en gemeenteschappelijke 
uitvoering uitgangspunt zijn maar dat hoeft niet. Het is ook mogelijk om de verschillende 
bestuurlijke opdrachtgevers via maatwerk te bedienen: ‘u vraagt en wij draaien’.  
Door het gezamenlijk werken vanuit een gedeelde dienstverlenende eenheid zijn gemeenten bezig 
het concept ‘Shared Services’ inhoud te geven. ‘Shared Services’ zijn bij uitstek dienstverlenende 
organisatie-eenheden met resultaatverantwoordelijkheid, die opereren op basis van een 
opdrachtgever-opdrachtnemer relatie en tegen een verrekenprijs. ‘Shared Services’ kunnen 
worden ondergebracht in verschillende organisatievormen. De keuze voor een organisatievorm 
hangt af van een aantal factoren, zoals het aantal deelnemers aan een ‘Shared Services’, de 
onderlinge verhoudingen tussen en het karakter van de deelnemende partijen, het aantal en het 
soort diensten dat men gaat delen en de beoogde doelstellingen om te komen tot ‘Shared 
Services’. Qua organisatievorm worden een viertal modellen onderscheiden, t.w. het 
netwerkmodel, het centrummodel, het matrixmodel en het Shared Services centrum (Korsten, 
2004). In het volgende hoofdstuk wordt op deze varianten nader ingegaan.   
 
Het SETA-model is een bestuurskundig theoretisch model van Korsten. Het lijkt in veel gevallen 
op het Shared Services centrum. Bij het SETA-model worden de medewerkers ook ondergebracht 
in een nieuwe organisatie, het facilitair bedrijf. Het is echter veelomvattender dan het concept van 
het Shared Services centrum, omdat het uitgaat van het zoveel mogelijk uitvoeren van activiteiten 
door het facilitair bedrijf. Juridisch gezien geschiedt de samenwerking op basis van 
bestuursopdrachten en maakt men gebruik van een convenant. Het is ook mogelijk de 
samenwerking via een Wgr-constructie te laten verlopen.  
 
De Federatiegemeente is een model van Elzinga (Buitenhek, 2003). De Federatiegemeente lijkt 
op het Shared Services centrum en het SETA-model. Juridisch gezien wordt bij een 
Federatiegemeente de samenwerking via een verordening geregeld. Ook hier kan de Wgr 
uitkomst bieden.   
 
Op welke manier de samenwerkingsvorm ook gestalte gegeven gaat worden, door samenwerking 
zal er voor de samenwerkende gemeenten een geheel nieuwe werkelijkheid ontstaan. Er worden 
werkzaamheden op afstand geplaatst, er moet iets geleverd worden en dus moet er nagedacht 
worden over de vraag hoe de (aan)sturing geregeld moet worden.  
 
Het denken in opdrachten is voor gemeenten niet nieuw maar vergt toch een geheel andere 
manier van opereren. Er moet nagedacht worden over welke diensten ingekocht moeten gaan 
worden. Het uitvoeringsapparaat staat op afstand, heeft een eigen bedrijfsopzet en dito cultuur. 
De betreffende eenheid biedt diensten, die de opdrachtgever afneemt. De opdrachtnemer heeft 
goed werk te leveren. De opdrachtgever heeft immers naar zijn burgers toe een 
verantwoordelijkheid voor het geboden product. Het is dus van wezenlijk belang dat de 
opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie goed functioneert. Er moet sprake zijn van een efficiënte, 
effectieve en transparante sturingsrelatie.  
 
2.4. Invloed maatschappelijke veranderingen op intergemeentelijke samenwerking.  
 
De maatschappelijke omgeving verandert in een hoog tempo. De burger stelt steeds hogere eisen 
aan de dienstverlening van de overheid.  
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Daarnaast bieden diverse ontwikkelingen (bijv. de informatietechnologie) kansen om 
verbeterslagen aan te brengen in de gemeentelijke dienstverlening. 
Hierna wordt kort ingegaan op belangrijke veranderingen in samenleving en bestuur, die als 
mogelijke verklaring kunnen gelden voor trends, motieven, de mate, de vormgeving, de 
onderwerpen en de resultaten van samenwerking (Partners+Pröpper, 2005): 
 
• Maatschappelijke en bestuurlijke schaalvergroting. 
Naast de contacten met het private domein wordt er door de lokale overheden ingezet op 
gezamenlijkheid en gezocht naar schaalvoordelen. De tendens van de schaalvergroting is er één 
van. Schaalvoordeel is een belangrijke drijfveer voor fusies, verzelfstandigingen, herindelingen 
en samenwerkingsrelaties.  
 
• Lokalisering en politieke vernieuwing. 
De ontwikkelingen van schaalvergroting en globalisering vormen de ene zijde van de medaille. 
Aan de andere zijde vormen aandacht voor kleinschaligheid en de menselijke maat de 
sleutelwoorden. Uitingsvormen van lokalisering en politieke vernieuwing zijn gebiedsgericht en 
interactief werken en burgerparticipatie. De lokale politici zullen het evenwicht moeten zoeken 
tussen het realiseren van een optimale schaalgrootte en een blijvende betrokkenheid van de 
burger bij het bestuur. Te grote eenheden scheppen afstand en zullen het democratische gehalte 
van bestuurlijke samenwerking geen goed doen. Te kleine eenheden kosten de burger 
onevenredig veel en kan de dienstverlening in bepaalde situaties onder druk zetten. 
 
• Verzakelijking, versterking van prestatiegerichtheid en van verantwoording.  
Er is een tendens van verzakelijking in de samenleving. Ook binnen de overheid wordt steeds 
meer gebruik gemaakt van jargon uit het bedrijfsleven. In begin van de jaren ‘90 van de vorige 
eeuw gaat het om de bedrijfsmatige overheid of om ‘New Public Management’ (Osborne en 
Gaebler, 1992; Laughlin, K. e.a. (eds.) 2002). Tegenwoordig wordt de nadruk gelegd op privati-
sering, pps-constructies, het denken in bedrijfsmatige concepten (leveren van producten) en 
kwaliteit van dienstverlening. Dit betekent dat de lokale overheid meer de nadruk zal moeten 
leggen op prestatieverbetering.  
 
• Ontwikkelingen in informatie- en communicatietechnologie. 
ICT biedt door haar connectieve vermogen de mogelijkheid om zonder enige belemmering van 
afstand, tijd of locatie informatie uit te wisselen en te communiceren. Elektronische verbindingen 
en netwerken faciliteren daarnaast het op één plek (voor diverse burgers, bedrijven, maatschap-
pelijke organisaties en overheden) toegankelijk maken van informatie van verschillende organisa-
torische eenheden of ketenpartners. Informatie- en communicatietechnologie biedt tevens de 
mogelijkheid dat maatschappelijke en bestuurlijke processen transparanter worden en 
ondersteunen daarmee ook (publieke) verantwoording (Duivenboden, 2004).  
 
• Verzelfstandiging van beleid en uitvoering/ketenbenadering.  
Sinds de jaren ’80 van de vorige eeuw is er een ontwikkeling van verzelfstandiging van beleid en 
uitvoering. Een aantal jaren geleden is de ketenbenadering in beeld gekomen. Deze benadering 
kenmerkt zich door pogingen beleid en uitvoering met elkaar te verbinden door deze voor te 
stellen als stappen in hetzelfde werkproces met het oog op een bepaalde prestatie.  
• Rijksbeleid ten aanzien van de bestuurlijke organisatie.  
Recentelijk heeft de voormalige minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties in de in 
mei 2006 verschenen discussienotitie ‘Maatwerk in het middenbestuur’ gepleit voor de 
opschaling van de gemeentelijke bestuurslaag om te voorkomen dat intergemeentelijke 
samenwerkingsverbanden zich tot meer dan een hulpstructuur ontwikkelen.  
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Daarbij ziet de Minister over het hoofd dat het best eens zo zou kunnen zijn dat het 
decentraliseren van veel rijkstaken een mogelijke verklaring zou kunnen zijn voor de steeds 
groter wordende noodzaak om te gaan samenwerken. Vooral kleinere gemeenten kunnen het niet 
meer alleen.  
 
2.5 De voordelen van intergemeentelijke samenwerking.  
 
Gemeenten gaan samenwerken om schaalvoordelen te behalen. Partners+Pröpper (2005) 
onderscheiden in dit kader twee soorten motieven, die afhangen van het domein van 
samenwerking. Voor samenwerking met het oog op (regionale) afstemming zijn het benoemen en 
realiseren van gemeenschappelijke belangen en het steven naar een groter ambitieniveau de twee 
meest dominante motieven. Voor de uitvoering, dienstverlening en/of beheerstaken zijn het 
realiseren van (bedrijfseconomische) schaalvoordelen en het behalen van een hogere kwaliteit 
van uitvoering/dienstverlening de twee belangrijkste motieven. Dit resulteert in onder meer de 
volgende redenen voor gemeenten om samen te werken (Korsten, Becker en van Kraaij, 2006): 
• Kleine organisaties hebben moeite om de dienstverlening en uitvoering op een kwalitatief 
hoog niveau te houden; 
• Lagere kosten voor de burger, zoals bijvoorbeeld een backoffice (Strikwerda, 2005); 
• Kostenreductie door schaalvoordelen; 
• Verhogen kwaliteit van werkprocessen; 
• Verhogen van de deskundigheid en professionaliteit van het ambtelijk apparaat; 
• Delen van kennis en expertise en mogelijkheden voor specialisatie; 
• Verhogen van kwaliteit van beleid door van elkaar te leren en door uitruil van ‘best 
practices’; 
Naast de meer ‘interne’ voordelen, zijn er ook nog de voordelen, die meer ‘externe’ motieven in 
zich bergen:  
• Het Rijk stimuleert vooral kleinere gemeenten om meer met elkaar samen te werken door het  
beschikbaar stellen van bijdragen op grond van stimuleringsmaatregelen gericht op 
gemeentelijke samenwerking. Een voorbeeld daarvan is de Tijdelijke stimuleringsmaatregel 
samenwerking Abw (inmiddels Wet werk en bijstand), die tot doel heeft gemeenten te 
stimuleren met elkaar te gaan samenwerken. Door bundeling ontstaan meer efficiëntie en 
effectiviteit qua beleid en dienstverlening;  
• Gemeenten werken samen om hun bestuurlijke slagkracht te vergroten richting provincies en 
rijk;  
• Op beleidsterreinen, waar een forse inspanning van een gemeente wordt gevraagd, valt door 
bundeling meer te realiseren; 
• Het voorkomen van een dreigende en door de lokale politiek als ongewenst ervaren 
herindeling; 
• Opvangen van decentralisatie van taken, die (te) veel van de lokale overheid vergen; 
• Gaan voor een hoger dan normaal ambitieniveau op bepaalde beleidsterreinen; 
• Streven naar uniformering van beleid in de regio. 
 
Nogmaals, gemeenten gaan samenwerken om schaalvoordelen te behalen. De hier genoemde 
voordelen kunnen een bijdrage leveren aan het uiteindelijke doel van samenwerking, het 
realiseren van een kwaliteitsimpuls, die ten goede behoort te komen aan de burger als afnemer 
van diensten. Elke verbetering ten behoeve van deze dienstverleningrelatie is er één. Wel moet ter 
relativering bedacht worden dat in Zelfbedieningszaak Nederland Koning Burger steeds 
luidruchtiger klaagt over de kwaliteit van het bedienend personeel (van der Lans, 2005).  
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Korsten en Leers (2006) spreken van het leven van burgers in een emotiesamenleving (en daaraan 
gerelateerde dramademocratie). Het zal niet altijd aan de overheid liggen en de burger mag soms 
ook de hand in eigen boezem steken.  
Terecht of niet terecht, de kwaliteit wordt dus uiteindelijk bepaald door de burger in interactie 
met de ‘street-level functionaris’ (Lipsky, 1980). Het in die concrete situatie waar de kwaliteit 
wordt vorm gegeven en het is aan de gemeenten/gemeentebesturen om daarvoor goede 
(rand)voorwaarden te creëren.  
 
2.6.  Conclusie. 
 
Gemeenten hebben altijd samengewerkt, werken samen en zullen altijd samen blijven werken. Er 
zullen altijd argumenten zijn om tot samenwerking over te gaan. Door gezamenlijk op te trekken 
maken partijen zich meer competent en robuust, zowel naar de andere overheden toe als in de 
dienstverleningsrelatie met de burger.  
De omgeving bepaalt wat de maatschappelijke problemen zijn en bepaalt als het goed is de 
politieke agenda. De burger wil dat de overheid er voor hem is. Sommige problemen houden niet 
op te bestaan bij de gemeentegrens. Ook beleids- en uitvoeringsverschillen tussen (naburige) 
lokale overheden roepen vragen op bij de burger. Al met al blijft de burger verlangen naar een 
kwalitatief hoog niveau van dienstverlening. Alles wat aan de verbetering van die dienstverlening 
bijdraagt, zal door de burger met blijdschap worden begroet, dus ook de intergemeentelijke 
samenwerking mits goed uitgevoerd. Reden om in het volgende hoofdstuk het concept ‘Shared 
Services’ nader te verkennen.   
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In dit hoofdstuk wordt het concept ‘Shared Services’ nader belicht en de (deel)vraag ‘wat 
verstaan wordt onder dit concept binnen de gemeentelijke context van samenwerking’ 
beantwoord. Immers pas als er een helder beeld bestaat over de inhoud en betekenis van dit 
concept, is het mogelijk over te gaan tot de beantwoording van de centrale vraagstelling van deze 
scriptie.  
In paragraaf 3.2. zal worden ingegaan op de historische ontwikkeling van het concept en zullen 
enkele definities van het concept worden gegeven. Het concept ‘Shared Services’ is over komen 
waaien vanuit het bedrijfsleven en wordt in diverse gedaanten geïncorporeerd in gemeenteland. 
Dit betekent dat er aandacht is voor de vormgeving en invulling ervan in paragraaf 3.3.  Daarna 
worden de voor- en nadelen van het concept beschreven (paragraaf 3.4) en de succes- en de 
faalfactoren nader belicht (paragraaf 3.5).  In paragraaf 3.6 is er aandacht voor de wijze van 
aansturing en bijkomende voorwaarden in de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie. Paragraaf 3.7 
ten slotte bevat enige conclusies.  
 
3.2. Het ontstaan en definiëring van het concept ‘Shared Services’.  
 
Het ontstaan van het concept ‘Shared Services’ kan worden gedateerd in de jaren tachtig in de 
Verenigde Staten. Kostenreductie en het realiseren van schaalvoordelen brachten grote 
ondernemingen ertoe om bepaalde organisatieonderdelen samen te voegen. De focus lag in eerste 
instantie voornamelijk op activiteiten, die niet direct behoorden tot de core-business maar zich 
door de omvang ervan wel leenden voor samenvoeging (Buijs, van Doorn en Noordam 2004).  
Nederland telde omstreeks 2003 meer dan 100 shared service centers en vanwege de 
gesignaleerde trend mag verwacht worden dat in het bedrijfsleven een toenemend aantal 
ondernemingen gebruik heeft gemaakt of nog gaat maken van een vorm van ‘Shared Services’ 
om de kosten te verminderen en de kwaliteit van de interne en externe dienstverlening te 
verhogen. Een eerste verkenning van het fenomeen ‘Shared Services’ leert dat bedrijven in een 
periode van twee jaar op de kosten van administratieve taken besparingen in de orde van grootte 
van 20-50% hebben weten te bereiken (Buijs, van Doorn en Noordam 2004, Strikwerda, 2005).  
 
Het concept ‘Shared Services’ komt voor in allerlei vormen ten behoeve van uiteenlopende 
activiteiten en onder verschillende benamingen.  
Mathijsse en Wagenaar (2005) definiëren het Shared Services Center (SSC) als een 
organisatorische structuur die, indien zij op de juiste wijze wordt ingevoerd, de voordelen van 
centralisatie en decentralisatie combineert zonder de nadelen ervan. Door beleidsonafhankelijke 
functies te verenigen en tegelijkertijd expertise en klantgerichtheid te ontwikkelen kan een SSC 
diensten van hogere kwaliteit leveren tegen een lagere prijs.  
Strikwerda (2004) omschrijft een SSC als een resultaatgericht interorganisationeel 
samenwerkingsverband, al of niet samengebracht in één organisatie-eenheid, dat tot taak heeft om 
diensten aan te bieden op het gebied van een bepaalde ondersteunende functie (bijvoorbeeld 
inkoop of juridische diensten) of op het vlak van beleidsontwikkeling of uitvoering aan 
afzonderlijke partnerorganisaties, op basis van een overeenkomst. 
Bergeron (2003) definieert het ‘Shared Services’-concept als volgt: ‘Shared services is a 
collaborative strategy in which a subset of existing business functions are concentrated into a 
new, semi-autonomous business unit that has a management structure designed to promote 
efficiency, value generation, cost savings, and improved service for the internal customers of the 
parent corporation, like a business competing in the open market’. 
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Korsten c.s. (2006) omschrijven een SSC als een ‘ resultaatgericht interorganisationeel 
samenwerkingsverband, al of niet samengebracht in één organisatie-eenheid, dat tot taak heeft om 
diensten aan te bieden aan afzonderlijke  partnerorganisaties, op basis van een overeenkomst, op 
het gebied van een bepaalde ondersteunende functie – bijvoorbeeld inkoop of juridische diensten 
– of op het vlak van beleidsontwikkeling of uitvoering’.  
 
Rode draad in de definities is de bundeling van personeel, het streven naar een kwaliteitsimpuls, 
het verminderen van kosten en een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie. In het vervolg wordt 
uitgegaan van de definitie, zoals die door Korsten c.s. is weergegeven. Toegespitst op de publieke 
sector is er sprake van: 
• Ambtelijke krachtenbundeling; 
• Op basis van aansturing met opdrachten en een overeenkomst; 
• Al dan niet tegen een verrekenprijs. 
 
Ook bij gemeenten is de belangstelling voor het concept ‘Shared Services’ groeiende. De sterk 
gevoelde noodzaak van kwaliteitsverbetering en de toenemende druk op gemeenten om de kosten 
te beheersen liggen aan die belangstelling ten grondslag. Het concept kan bovendien, mits goed 
georganiseerd, een oplossing bieden voor de discussie over het zelfstandig kunnen blijven 
functioneren als gemeente (als politiek-bestuurlijke identiteit) en het realiseren van 
schaalvoordelen door gezamenlijk te opereren (Strikwerda, 2005). Het is immers een vorm van 
samenwerking, ontstaan naast de bestuurlijke herindeling en bestuurlijke samenwerking in het 
kader van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen (Wgr), die de krachten van ambtelijke 
organisaties bundelt om opdrachten en taken uit te voeren voor verschillende autonome besturen. 
Het concept ‘Shared Services’ levert zo een bijdrage aan een moderne en voor de burger 
herkenbare lokale overheid, die haar taken kan uitvoeren op een kwalitatief hoogwaardig niveau 
(Korsten, Schaepkens en Sonnenschein, 2004).    
 
3.3. Vorming en invulling van het ‘Shared Services’-concept bij de gemeenten. 
 
De Federatiegemeente (Elzinga, 2002) en het SETA-model (Korsten, 2002) zijn zoals in het 
vorige hoofdstuk al is aangegeven de exponenten van het denken om alternatieve 
samenwerkingsvormen te realiseren. Vanuit die concepten kunnen de volgende 
organisatievormen worden onderscheiden (Korsten, 2004): 
 
Netwerkmodel  
Het netwerkmodel is de meest vrijblijvende organisatievorm voor ‘Shared Services’. De 
samenwerkende organisaties blijven ongewijzigd. Slechts op een beperkt aantal gebieden werken 
de ambtenaren samen. Voor het netwerkmodel wordt vaak gekozen als organisaties tijd nodig 
hebben om naar elkaar toe te groeien en als de noodzaak om schaalgrootte te realiseren niet 
dringend is. Het model biedt geen oplossing om de kwetsbaarheid te verminderen of de kwaliteit 
te verbeteren. Kostenbesparingen zullen slechts in beperkte mate worden gerealiseerd. Het 
netwerkmodel past in het ‘netwerk-denken’. In het ‘netwerk-denken’ als sturingsconcept wordt 
afstand genomen van het streven dat de (lokale) overheid als een hogere actor de samenleving 
eenvoudig kan sturen, zijn wil kan opleggen. Niet alleen de overheid is veelkoppig, ook de 
samenleving is pluriform. Omgezet naar de organisaties neemt het netwerkmodel de 
afhankelijkheid in de gemeentelijke samenwerking tot uitgangspunt voor beïnvloeding. Juridisch 






Bij het centrummodel wordt de ‘Shared Services’ ondergebracht bij één van de gemeenten. In de 
praktijk is dit meestal ook de grootste gemeente. De centrumgemeente levert in dit geval diensten 
aan de andere deelnemende gemeenten op basis van een dienstverleningsovereenkomst. Van het 
centrummodel wordt vaak gebruik gemaakt wanneer één van de gemeenten al een sterke positie 
heeft in de diensten, die men gezamenlijk wil uitvoeren. Over het algemeen zal bij deze vorm van 
‘Shared Services’ de bestaande afdeling van de centrumgemeente worden uitgebreid met 
ambtenaren van de andere deelnemende gemeenten en zullen er maatwerkcontracten worden 
ontwikkeld. Door gebruik te maken van het centrummodel kan de kwetsbaarheid worden 
verkleind en kunnen schaalvoordelen behaald worden. Juridisch gezien is een convenant te 
vrijblijvend voor deze constructie. Meer voor de hand ligt een samenwerkingsovereenkomst of 
een samenwerking gebaseerd op leveringscontracten.  
 
Matrixmodel  
Bij het matrixmodel worden de diensten niet ondergebracht bij één centrumgemeente, maar wordt 
iedere deelnemende gemeente verantwoordelijk voor een bepaald uitvoeringsterrein. Alle 
ambtenaren uit een bepaald taakveld treden dan in dienst bij de gemeente, die verantwoordelijk is 
voor dat betreffende taakveld. De eigen verantwoordelijkheid wordt vastgelegd in 
leveringsovereenkomsten. Een risico van het matrixmodel is dat de deelnemers in de verleiding 
komen om de verdeling van taakvelden zodanig in te delen dat er met gesloten beursen gewerkt 
kan gaan worden. Het matrixconcept is vooral geschikt voor gemeenten die behalve op uitvoering 
ook op beleid zoveel mogelijk gelijkgestemdheid nastreven. Juridisch gezien past het 
matrixconcept goed in een publieksrechtelijke constructie als de Wgr. Voor de onderlinge 
dienstverlening is het echter wel van belang om met contracten te werken.  
 
Shared services center  
Bij de vorming van een Shared services center worden de diensten en ambtenaren van de 
betrokken uitvoeringsterreinen ondergebracht in één gemeenschappelijke organisatie. Diensten 
worden op contractbasis verleend. De medewerkers komen rechtstreeks in dienst bij het Shared 
services center of worden vanuit de gemeente gedetacheerd. De voordelen van deze 
organisatievorm liggen vooral in het behalen van schaalgrootte, het scheiden van beleid en 
uitvoering en de eenduidige relatie tussen de samenwerkende gemeenten. Het Shared services 
centrum werkt het best bij enkelvoudige ‘Shared Services’. Bij meerdere taakvelden kan het ten 
koste gaan van de overzichtelijkheid, zeker als steeds gebruik wordt gemaakt van een nieuw 
Shared services center. Bestuurlijk gezien werkt het Shared services center vooral goed in een 
situatie dat bestuurders een zakelijke relatie met de organisatie voorstaan. Naarmate het Shared 
services center professioneler wordt, zal dus ook het bestuur van de deelnemende gemeenten 
moeten professionaliseren. Juridisch gezien wordt voor de vorming van een Shared services 
center vaak gebruik gemaakt van de Wgr. De wet biedt weliswaar een juridische basis om een 
dergelijke constructie vorm te geven maar bevat ook een omissie. De wet is namelijk (nog) niet 
aangepast aan de politiek-bestuurlijke verhoudingen binnen het dualisme. Dit betekent dat 
gemeenteraadsleden de ruimte wordt geboden om plaats te nemen in het (uitvoerende) Shared 
service center. Het zou zo moeten zijn dat de colleges van burgemeester en wethouders het 
formele opdrachtgeverschap bezitten en dat de gemeenteraad de controlerende taak uitoefent op 
de voor het Shared service center verantwoordelijke collegeleden (Korsten en van de Laar, 2007).  
 
SETA-model (Samen En Toch Apart).  
Het SETA-model is een bestuurskundig theoretisch model van Korsten. Het lijkt in veel gevallen 
op het Shared services center. Bij het SETA-model worden de medewerkers ook ondergebracht in 
een nieuwe organisatie, het facilitair bedrijf.  
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Het is echter veel meer omvattend dan het concept van het Shared services center omdat het 
uitgaat van het zoveel mogelijk uitvoeren van activiteiten door het facilitair bedrijf.  
Juridisch gezien geschiedt de samenwerking op basis van bestuursopdrachten en maakt men 
gebruik van een convenant. Het is ook mogelijk de samenwerking via een Wgr-constructie te 
laten verlopen.  
 
Federatiegemeente.   
De Federatiegemeente is een model van Elzinga (Buitenhek, 2003). De Federatiegemeente lijkt 
op het Shared services center en het SETA-model. Juridisch gezien wordt bij een Federatie-
gemeente de samenwerking via een verordening geregeld. Ook hier kan de Wgr uitkomst 
bieden.   
 
Zoals al eerder is aangegeven, ontstaat met het op afstand plaatsen van werkzaamheden een 
andere werkelijkheid voor gemeenten. Gebruik maken van het concept ‘Shared Services’ 
impliceert een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie, die goed vorm en inhoud is gegeven. Om die 
sturingsrelatie te optimaliseren is het van belang  om eerst het concept verder te verkennen en de 
voor- en nadelen op een rijtje te zetten.  
 
3.4. De voordelen en nadelen van het concept ‘Shared Services’. 
 
De voordelen van het concept ‘Shared Services’ zijn de volgende (Korsten, Schaepkens en 
Sonnenschein (2004): 
• Opheffen van de kwetsbaarheid, kleine organisaties hebben moeite om de dienstverlening en 
uitvoering op een kwalitatief hoog peil te houden; 
• Kostenreductie door schaalvoordelen; 
• Verhogen van de kwaliteit van de processen en inhoud; 
• Verhogen van de deskundigheid en professionaliteit van de medewerkers; 
• Het verhogen van de arbeidsproductiviteit; 
• Het delen van kennis en ervaring en het mogelijk maken van specialisering; 
• Het verbeteren van het carrièreperspectief van de medewerkers; 
Korsten, Becker en van Kraaij (2006) voegen hieraan nog een aantal toe: 
• Een herhalingsvoordeel, dus doelmatigheidsvoordeel; 
• Een heldere scheiding tussen bestuurlijke en ambtelijke verantwoordelijkheden; 
• Het ontstaan van een meer op samenwerking gerichte cultuur; 
• Een opstuwingseffect, een zwakkere gemeente trekt zich qua ambitieniveau op aan de 
sterkere gemeente. 
 
Het concept ‘Shared Services’ heeft ook nadelen of iets zachter geformuleerd aandachtspunten:  
• Het op afstand plaatsen van activiteiten brengt bij de opdrachtgever een gevoel van ‘loss of 
control’ te weeg (van Hoorn, Koevoets, 2005). Bovendien neemt in termen van flexibiliteit de 
adhoc-beschikbaarheid af (Korsten, 2004); 
• Het op afstand plaatsen van activiteiten kan leiden tot een verminderde aandacht voor 
integraliteit van beleid bij de opdrachtgever danwel er moet meer inspanning worden 
geleverd om deze te realiseren (Matthijsse en Wagenaar 2004); 
• Het gebruik van een veelheid van sturingsinstrumenten, zoals overlegsituaties, 
dienstverleningsovereenkomsten en een producten- en dienstencatalogus, kan leiden tot 
bureaucratisering van de sturingsrelatie (Beek, Jansen en Langendijk, 2005); 
• De houding van een opdrachtnemer moet klantgerichtheid uitstralen. Is die klantgerichte 
focus niet aanwezig, dan ontstaan er problemen, die hun weerslag kunnen hebben op de 
relatie met de afnemer en vervolgens op de dienstverlening aan de burger (Opheij, 2004);  
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• Het verrekenen van de kosten kan problemen opleveren, nu de overheid nog niet uitblinkt wat 
betreft transparantie van kosten in de relatie tot doorberekening daarvan in producten 
(Baerends, 2004); 
• Een van de beweegredenen achter het concept is kostenbeheersing. De overheidscultuur is 
door de veelheid van taken en de politieke omgeving nog niet zodanig ontwikkeld dat er een 
drive is tot het daadwerkelijk realiseren van een doelmatigheidswinst (Hiemstra, 2003);  
• Eén van factoren binnen de besturingsfilosofie, waarmee rekening gehouden moet worden is 
‘monopolisering’. Doordat de opdracht in principe wordt verricht door één partij, bestaat de 
kans dat organisaties eenzijdig afhankelijk worden van de opdrachtnemende organisatie. Dit 
kan leiden tot inefficiëntie en een verlaagd serviceniveau (Mathijsse en Wagenaar, 2004); 
• Een proces van organisatieverandering heeft consequenties voor deelnemende organisaties en 
het personeel. Dit gaat tijdelijk ten koste van externe gerichtheid en kan leiden tot bijstelling 
van de politieke ambities (Korsten, 2005); 
Nu de voor- en nadelen op een rijtje staan is het vanzelfsprekend om te kijken vanuit het 
perspectief van de kans van slagen. Na de afweging van voordelen en nadelen kan nog geen 
balans worden opgemaakt. Het concept ‘Shared Services’ moet ook geaccepteerd worden om als 
vorm van samenwerking te slagen. Hiertoe is het verstandig om te kijken naar een aantal succes- 
en faalfactoren waar van tevoren rekening mee gehouden kan worden. Invoering, implementatie 
en het functioneren van een Shared services center gaat niet vanzelf.  
 
3.5. De succes- en faalfactoren van het concept ‘Shared Services’. 
 
Het succes van het concept hangt voor een groot deel af van de bereidheid van de samenwerkende 
partners om de samenwerking ook daadwerkelijk te willen laten slagen. Dit betekent dat bestuur, 
management en uitvoerenden de ambitie en de wil moeten hebben om de samenwerking tot een 
succes te maken. Vanuit dat perspectief zijn er factoren, die het succes danwel het falen van het 
concept ‘Shared Services’ beïnvloeden. 
 
Korsten, Schaepkens en Sonnenschein (2004) hebben een aantal succes- en faalfactoren op een rij 
gezet, waar bestuurders en projectleiders in de praktijk tegen aan zijn gelopen bij de 
implementatie van ‘Shared Services’: 
 
Faalfactoren: 
• Een gebrekkige communicatie over het doel, urgentie en aanpak van de krachtenbundeling; 
• Te hoge verwachtingen over de voordelen op korte termijn en teveel focus op kostenreductie; 
• Gebrekkig gegroeid vertrouwen tussen partners; 
• Onderschatting van de impact op het personeel; 
• Te veel ineens willen in plaats van geleidelijke ontwikkeling; 
• Het ontbreken van overeenstemming over spelregels en werkwijze; 
• De neiging van bestuurders en ambtenaren om zich niet te houden aan zelf gemaakte 
spelregels over samenwerking; 
• Knelpunten in de procesgang rondom opdrachten en coördinatie die niet worden opgelost en 
daardoor leiden tot hogere kosten; 
• Wegvallende bestuurlijke aandacht gedurende het proces; 
• Te zwakke of te krachtige leiding binnen de ‘Shared Services’; 
• Gebrekkige communicatie gedurende het implementatieproces tussen de sleutelactoren, 





• Nagenoeg gelijke grootte en probleemstelling van partners heeft als voordeel dat er minder 
snel sprake is van onderlinge dominantie en de neuzen dezelfde kant op staan; 
• Brede communicatie tussen alle betrokkenen over de noodzaak en de aanpak van de 
krachtenbundeling (Simons, 1995); 
• Vertrouwen tussen partners op bestuurlijk en ambtelijk niveau; 
• Geleidelijke introductie van het concept ‘Shared Services’, te beginnen met de taakvelden, 
die het meest kansrijk zijn; 
• Een goede voorbereiding met aandacht voor de spelregels, implementatie en draagvlak; 
• Aandacht voor de vraag ‘wat opdrachten zijn van een organisatie aan de ‘Shared Services’, 
hoe deze geformuleerd moeten worden en hoe deze worden vastgesteld en verrekend; 
• Bereidheid om een adequate coördinatie- en arbitragestructuur in te bouwen; 
• Regelmatige evaluatie en het bevorderen van verbeteringsgedrag bij de ‘Shared Services’, de 
coördinatieorganen, de besturen en de deelnemende organisaties; 
• Regelmatige communicatie over vorderingen en bereikte resultaten om de successen te vieren 
en de meerwaarde van de ‘Shared Services’ te kunnen tonen. 
 
Strikwerda (2006) omschrijft een tiental succesfactoren voor samenwerken binnen het concept 
‘Shared Services’, gerelateerd aan ervaringen in het bedrijfsleven (Sloan, 1962/1986): 
• Besef bij de leiding (i.c. bestuur en management) van de organisatie dat samenwerking niet 
alleen voordelen oplevert maar ook een diepe invloed heeft op de verhoudingen in de 
organisatie;  
• De bestuurlijke verhoudingen moeten worden geherdefinieerd en wel vooraf aan de 
implementatie. Vastleggen van verantwoordelijkheden, verrekening van kosten, vaststellen 
van een procedure ingeval van conflicten en wat de opdrachtnemer zelf mag regelen en 
besluiten; 
• Een stabiel platform voor de IT-basis en de telecommunicatie. Samenwerken vereist per 
definitie dat data snel en betrouwbaar worden uitgewisseld tussen partners; 
• Interoperabiliteit, d.w.z. dat begrippen, ja zelfs de meest eenvoudige begrippen als ‘klant’, 
‘opdracht’ en ‘budget’ precies dezelfde betekenis hebben binnen de samenwerkingsrelatie. Er 
moet goed gecommuniceerd kunnen worden; 
• Het goed in kaart brengen van de processen in de organisaties van de samenwerkende 
gemeenten. De opdrachtgever leert door zijn eigen processen door en door te leren kennen de 
competentie te ontwikkelen om als goed opdrachtgever te kunnen optreden richting de 
opdrachtnemer; 
• Er moet goed gecommuniceerd worden tussen de opdrachtgever en opdrachtnemer waarbij 
duidelijk moet zijn wie waarvoor verantwoordelijk is, waar welke taken komen te liggen, 
waar welke beslissingen worden genomen en hoe conflicten worden opgelost;  
• Het benoemen van de juiste persoon als manager van de organisatie van de opdrachtnemende 
partner. De manager moet competenties bezitten als ‘dienen’ en ‘ondernemen’, per definitie 
lastig te combineren eigenschappen;  
• De medewerkers van de opdrachtnemer moeten competent zijn om te werken vanuit de 
dienende en ondersteunende rol richting opdrachtgever. Vooral als die werknemers eerst 
hebben gewerkt bij de opdrachtgever en over gegaan zijn naar de opdrachtnemer, kan dit 
identiteitsverlies met zich meebrengen. Via onder meer training en opleiding kan gewerkt 
worden aan een identificatie met de nieuwe werkgever en de nieuwe rol; 
• De organisatie van de opdrachtnemer moet functioneel worden georganiseerd, dat wil zeggen  
naar de processen, die ze uitvoert en niet naar de opdrachtgever, die ze bedient. 
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Korsten, Becker en van Kraaij (2006) geven aan dat er onderzoek is gedaan naar de voorwaarden 
waaraan een gemeentelijk concept ‘Shared Services’ moet voldoen om succesvol te kunnen 
opereren en geven een aantal waardevolle condities deels ter bevestiging, deels ter aanvulling op 
de kritische succesfactoren van Korsten, Schaepkens en Sonnenschein respectievelijk Strikwerda:  
• Het vertrouwen tussen opdrachtgever en opdrachtnemer dat samenwerking tot voordeel van 
alle partijen strekt. Wie geen vertrouwen heeft in andere partners en niet in de voordelen van 
een samenwerking gelooft, kan beter niet meedoen. Samenwerken op basis van bekendheid, 
gelijkheid en vertrouwen; 
• De aanwezigheid van draagvlak bij ambtenaren en politici zorgt voor een ‘corporate identity’; 
• Er moet een volgorde voor afhandeling van zaken in de samenwerking zijn uitgewerkt. Een 
conflictoplossingmechanisme kan voor enige druk zorgen om het onderling eens te worden. 
• Sturing vindt plaats door middel van opdrachten; 
• De partners (gemeenten) zijn ongeveer van gelijke aantallen ambtenaren en inwoners. 
Voorkomen moet worden dat de grootste de natuurlijke neiging om zich als de meest 
ervarene te beschouwen gaat cultiveren en de andere partner zijn wil gaat opleggen;  
• Het dualisme ook toepassen op het samenwerkingsverband (Korsten en van de Laar, 2007); 
• Vooraf definiëren van meetbare en reële doelen. Wat wordt beoogd met samenwerken: 
verhogen van de kwaliteit, het realiseren van besparingen of zijn er (nog) andere 
doelstellingen;  
• De autonomie van de opdrachtgever bewaken. Het is van belang dat de opdrachtgever zijn 
eigen doelen blijft formuleren. Dit betekent dat er bij de opdrachtgever voldoende kennis 
aanwezig blijft om een tot een goede opdrachtformulering te kunnen komen; 
• Informeren en communiceren. Het draagvlak in een sturingsrelatie houdt in dat de 
opdrachtnemer te allen tijde transparant handelt en de opdrachtgever (gemeenteraad, college 
etc.) frequent informeert over de geleverde prestaties.  
 
Een groot aantal factoren is dus bepalend of heeft in ieder geval invloed op het al dan niet slagen 
van de samenwerking. Wat zou nu de rode draad kunnen zijn? De eerste les is waarschijnlijk dat 
er bij samenwerking nogal wat verandert en dat de veranderingen vrij fundamentaal van aard zijn 
en dat alles daarom niet op zijn beloop gelaten kan worden. Vertrouwen en communicatie zijn 
van belang, maar ook moeten er nieuwe bestuurlijke en operationele verhoudingen worden 
gedefinieerd. De tweede les is wellicht dat alle niveaus betrokken moeten worden bij de nieuwe 
manier van (samen)werken. Op bestuurlijk niveau moet er vertrouwen zijn maar ook het 
draagvlak onder het personeel is van cruciaal belang. Voorts is als derde conclusie te trekken dat  
zaken goed geregeld moeten worden, zoals het stellen van doelen, het formuleren van 
werkprocessen, het opstellen van spelregels en afspraken maken over aansturing en (meetbare) 
prestaties. Een en ander wordt nog eens bevestigd in een publicatie van InAxis, een onderdeel van 
het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties (2008). In hierin opgenomen 
interviews met zeven burgemeesters wordt duidelijk dat het in de praktijk gaat om twee essentiële 
punten bij het opzetten van een Shared services center als vorm van samenwerking: goede 
afspraken en vertrouwen. 
 
Kortom, er is een sturingsrelatie tussen opdrachtgevende gemeente en opdrachtnemende 
gemeente en die sturingsrelatie moet ingevuld en inhoud worden gegeven. Anders zal er geen 






3.6. Wijze van aansturing en bijkomende voorwaarden in de opdrachtgever-
opdrachtnemerrelatie. 
 
Vanuit de theorie kan een beeld worden geschetst van een sturingsrelatie binnen het concept 
‘Shared Services’. Wat zijn nou kenmerkende aspecten, die een dergelijke sturingsrelatie bevat. 
Hoe wordt in de literatuur aangekeken tegen het fenomeen ‘sturing’ en wat zijn de kenmerkende 
aspecten, die bijdragen tot een geslaagde sturingsrelatie?  
 
De systeemtheoretische definitie van sturing is ‘elke vorm van gerichte beïnvloeding’ (de Leeuw, 
1974). Gerichte beïnvloeding kan hier vrij worden vertaald als ‘gericht op het realiseren van 
doelen’. De sturing vanuit de opdrachtgevende gemeente is dus gericht op het realiseren van haar 
doelen. Het systeem wordt zo ingericht en geregeld dat de doelen door de sturende eenheid (lees 
gemeente) zo goed als mogelijk worden gerealiseerd.  
 
Naast de vraag wat sturing is, is er in geval van sturing ook sprake van een relatie. Immers waar 
gestuurd wordt, worden ook opdrachten opgevolgd. In iedere sturingsrelatie is er sprake van een 
organisatie, eenheid of persoon, die aangestuurd wordt. Om het eenvoudig te houden kan de 
sturingsrelatie worden beschouwd als iets tussen twee entiteiten, waarbij sprake is van een 
opdrachtgever en een opdrachtnemer. Een sturingsrelatie kan worden gedefinieerd als een 
betrekking, waarin tot elkaar staande organisatieonderdelen elkaar op de door hun gewenste 
manier laten werken (van Vliet, 2007).  
 
Wat maakt in zijn algemeenheid een goede sturingsrelatie? Linker (2006) geeft een opsomming 
van wat naar zijn mening een dergelijk relatie in zou moeten houden:  
• de organisatie van de sturingsrelatie moet goed zijn;  
• ‘control’ moet onderdeel uit maken van een sturingsrelatie. Control kan beschouwd worden 
als een combinatie van prestatiemanagement, financieel management, risicomanagement en 
kwaliteitsmanagement;  
• wederzijds vertrouwen als een ‘zachtere’ component behoort onderdeel te zijn van  de 
sturingsrelatie. In een goede sturingsrelatie is dus de hardere controlkant ingeregeld en is er 
sprake van wederzijds vertrouwen; 
• de component ‘druk’ is belangrijk. Druk in termen van een gevoelde noodzaak of ‘prikkels’. 
Een sturingsrelatie zonder voldoende druk, hoe goed ook georganiseerd en hoeveel 
vertrouwen er ook aanwezig is, zal niet leiden tot steeds doeltreffender en/of doelmatiger 
opereren.  
 
Kaats, van Klaveren en Opheij (2005) stellen een aantal kernvragen bij de organisatie van een 
samenwerkingsrelatie en geven op deze manier aan wat de centrale sturingsaspecten zijn. Welke 
doelen worden gesteld voor samenwerking, hoe wordt de samenwerking bestuurd, welke 
gedragsafspraken maken we en hoe worden gedragsafspraken in operationele zin uitgewerkt. Zij 
wijzen er daarbij op dat de onderlinge verhoudingen en de bijpassende rolverdeling en 
huishouding goed geregeld moeten worden. Zij vragen aandacht voor onder meer de regeling van 
de besluitvorming, de planning- en controlcyclus, de vraag welke besturingsinstrumenten en 
prestatie-indicatoren gehanteerd worden en de vormgeving van de contractering. Afhankelijk van 
doelstelling, situatie en moment maken bestuurders keuzen voor partijen waarmee ze 
samenwerken. Daarna volgt altijd een discussie over de vorm en inrichting. 
 
Dat de strategie centraal staat en niet zozeer de structuur is een fenomeen dat vooral is te zien bij 
functionele samenwerking tussen gemeenten, de grondvorm die hier centraal staat.  
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In deze grondvorm van samenwerking is er een duidelijke opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie 
herkenbaar: de ene partner neemt het management van een bedrijfsfunctie van de andere partner 
voor zijn rekening. De partners committeren zich in hoge mate aan elkaar. Zij maken specifieke 
afspraken over de wijze waarop zij hun processen op elkaar afstemmen: ze kruipen als het ware in 
elkaars huid en delen aspecten van de bedrijfsvoering. Hun onderlinge afhankelijkheid is daarmee 
groot. De keuze voor een partner moet daarmee heel bewust en gedegen plaatsvinden. Het 
concept ’Shared Services’ met al zijn aspecten kan binnen gemeenteland geplaatst worden binnen 
het fenomeen functioneel samenwerken.  
 
Korsten, Schaepkens en Sonnenschein (2004) geven aan dat de oprichting van ‘Shared Services’ 
een goede voorbereiding en goede spelregels vergt. Hiertoe behoort ook een besturingsmodel, 
waarin onder andere wordt vastgelegd: 
• wie de manager van de ‘Shared Service’ benoemt en aan wie deze verantwoording aflegt; 
• wie beslist over de investeringen, kostenverdelingsvraagstukken, prijsniveaus, strategische 
vraagstukken en hoe komen die beslissingen tot stand?; 
• hoe de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie tussen de ‘Shared Services’ en deelnemende 
organisaties vorm krijgt; 
• hoe de planning en control cycli tussen ‘Shared Services’ en deelnemende organisaties op 
elkaar worden afgestemd; 
• de juridische vorm, die de ‘Shared Services’ krijgt met inachtneming van de wetgeving op dit 
gebied, bestuursrechtelijke consequenties en regels over toe- en uittreding en 
conflictoplossing; 
 
Korsten (2004) brengt naar voren dat waar samengewerkt wordt, er afgestemd moet worden. Zijn 
de opdrachten van verschillende bestuurscolleges duidelijk, uitvoerbaar en is er sprake van 
kaderstelling? Wat wordt het eerst in behandeling genomen en wat gelijktijdig? In welk geval is 
er maatwerk mogelijk en waar een uniforme aanpak voor gemeenten die dat wensen? Welke 
verrekening vindt plaats? Hiervoor wordt naar zijn mening voorzien door een compacte, 
bestuurlijke overlegstructuur, waarbinnen knopen worden doorgehakt. 
 
Buijs, van Doorn en Noordam (2004) stellen dat bij het aangaan van een samenwerkingsrelatie 
vooraf volstrekt helder moet zijn hoe de taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden zijn 
verdeeld. Iedere samenwerking vraagt om goed organiseren. Een vraag kan bijvoorbeeld zijn wie 
de opdrachten formuleert binnen de opdrachtgevende gemeente. Is er met het verdwijnen van een 
organisatieonderdeel nog wel voldoende kennis van zaken om dit te kunnen?  
 
Delen en Schouten (2006) pleiten voor het inrichten van een uniek opdrachtenkanaal. Aan de 
zijde van de opdrachtgever (de vraagkant) dient een professioneel demand management (de 
vraagkant) te worden ingericht. Aan de zijde van de ‘Shared Services’ dient een professionele 
serviceorganisatie te worden ingericht (contact management). De taak van het demand 
management is om de prioriteiten van de diensten onderling af te stemmen binnen de gegeven 
budgetruimte en daaruit opdrachten te formuleren aan de aanbodzijde (de regiefunctie). De taak 
van het contractmanagement is om de opdrachtnemer aan te sturen via dienstencatalogi, 
dienstverleningsovereenkomsten, Service Level Rapportages, (kwaliteits)standaarden etc.  
 
Beek, Jansen en Langendijk (2005) wijzen erop dat door te veel de nadruk te leggen op meten en 
weten, het risico van een toenemende bureaucratie kan ontstaan. Dit herbergt enerzijds het gevaar 
in zich dat het geheel een papieren tijger wordt en met de gegevens te weinig of niets wordt 
gedaan, anderzijds kan het leiden tot verlammingsverschijnselen.  
 40 
Immers overdaad schaadt en teveel aan controle en regelzucht leidt tot processen zonder doel en 
is niet passend binnen een gezonde samenwerkingsrelatie. Beide situaties kunnen er voor zorgen 
dat de gewenste voordelen deels of zelfs volledig niet worden behaald.  
Uit een door Beek, Jansen en Langendijk gehouden onderzoek kan als les worden getrokken dat 
het belangrijk is om bij de vorming van een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie te kiezen voor 
een evenwicht tussen de gewenste verzakelijking enerzijds en pragmatisme en behoud van 
collegiale verhoudingen anderzijds. De toenemende bureaucratie kan worden voorkomen door 
planmatig naar een verdere verzakelijking toe te werken en daarbij gebruik te maken van goed 
opgezette prestatiecontracten en interne en externe benchmarks (ook met de markt). Ook 
belangrijk is te investeren in de professionele ontwikkeling van het betrokken management en de 
betreffende medewerkers.  
 
Mathijsse en Wagenaar (2004) geven aan dat op het moment dat de organisatiegrenzen 
overschreden worden of dat de leiding van de organisatie tot concentratie of uitbesteding van 
taken besluit, er onverwachte effecten kunnen optreden in het besturingsproces en een nieuw 
patroon van verhoudingen, prijsmechanismen en (strategische) mogelijkheden en 
afhankelijkheden kan ontstaan. Er moet een goed inzicht bestaan in de betreffende 
besturingsfilosofie en de invulling van de relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. De 
betekenis van integraal management, waarbij de manager van een taakstelling of beleidsdossier 
zijn resultaten in toenemende mate kan realiseren zonder dat hij alle activiteiten hiërarchisch 
onder zich heeft of daarvan eigenaar is, blijft in ontwikkeling.  
Van Thiel (2003) geeft in haar artikel over ‘Sturen op afstand, over de aansturing van 
verzelfstandigde organisaties door kerndepartementen’ aan dat voor sturing op afstand een 
nieuwe werkwijze moet worden ontwikkeld. Over het algemeen zijn in een sturingsrelatie de 
gehanteerde instrumenten overwegend gebaseerd op het principe van een hiërarchische relatie. De 
opkomst van contracten en de verbreiding van toezichtvormen zijn voorbeelden van een 
verandering in de traditionele vormen van sturing. Er zijn echter instrumenten, die een nog veel 
‘horizontaler’ karakter hebben. Van Thiel geeft daarbij een drietal varianten van 
relatiemanagement (interfaces), te weten, het managementcontract, de contactpersoon en een 
speciale relatiemanager. Intergemeentelijke samenwerking past eveneens in de huidige tendens 
tot ‘’horizontalisering’’ en in die zin zouden deze varianten van relatiemanagement best eens een 
grote rol kunnen gaan spelen bij publieke lokale samenwerking. Dat geldt wellicht ook voor 
klanttevredenheidsonderzoeken (Van Vliet, 2007) en benchmarks (Beek, Jansen, Langendijk, 
2005), al moet gezegd worden dat deze instrumenten nog niet (structureel) worden toegepast in 
de sfeer van intergemeentelijke samenwerking.  
 
Korsten (2002) en anderen stellen dat het verbeteren van de kwaliteit van de gemeentelijke 
dienstverlening één van de pijlers is waarop het concept ‘Shared Services’ steunt.  
In het kader daarvan is het nodig/vanzelfsprekend voor opdrachtgever en opdrachtnemer om 
afspraken te maken over het kwaliteitsniveau van de door de opdrachtnemer te leveren prestaties. 
Kwaliteits- en prestatie-indicatoren zijn de concretisering van die afspraken. Boskma (2007) 
schrijft dat het Ink-managementmodel één van de elementen in die kwaliteitsdiscussie kan zijn. 
Gemeenten, die het model hanteren, hebben een positiebepaling uitgevoerd en uitgesproken 
welke Ink-fase zij nastreven. Het Inkmodel biedt namelijk in de organisatiegebieden 
‘management van middelen’ en ‘klanten en leveranciers’ hiervoor aanknopingspunten. Verder 
vermeldt zij dat het gebruik van kwaliteitshandvesten past in dit kader, mits vertaald in de 
opdrachtverlening. Het handvest is dan bepalend voor de wijze waarop het concept ‘Shared 




Van Vliet (2007) brengt naar voren dat binnen het concept ‘Shared Services’ veel gewerkt wordt 
met klanttevredenheidcijfers. Buijs, van Doorn en Noordam (2004) ondersteunen deze 
constatering en geven aan dat bij het sluiten van (nieuwe) dienstverleningsovereenkomsten het 
uitvoeren van benchmarks aan de orde moet komen. Ook Beek, Jansen en Langendijk (2005) 
noemen het inzetten van benchmarks als middel om bureaucratie binnen de sturingsrelatie zoveel 
mogelijk tegen te gaan.  
Al de genoemde bouwstenen c.q. instrumenten van (horizontale) sturing kunnen deel uitmaken 
van een sturingsrelatie en kunnen een belangrijke rol (gaan) spelen bij het op een hoger niveau 
brengen van de sturingsrelatie tussen de opdrachtgever en de opdrachtnemer.  
 
Korsten, Becker en van Kraaij (2006) schetsen een aantal dilemma’s, waarmee samenwerkende 
gemeenten worden geconfronteerd. Bij samenwerking is er een spanningsveld tussen politieke 
(aan)sturing en maatwerk versus efficiencywinst. De vraag naar maatwerk neemt toe en drukt 
zich uit in uiteenlopende maatregelen die rekening houden met individuele verworvenheden, 
verlangens, rechten. Niet alleen op individueel niveau maar ook op het niveau van samenwerking 
tussen gemeentelijke organisatie is de nadruk steeds meer komen te liggen op de realisatie van de 
eigen wensen. Het streven naar maatwerk houdt in dat de gevraagde acties, onder voorwaarden, 
aan de wensen van de opdrachtgever tegemoet komt. De opdrachtnemer moet, met andere 
woorden, in kunnen spelen op de vraag van de opdrachtgever. Het primaire proces dient daarom 
vraaggestuurd en flexibel te zijn ingericht om daaraan te kunnen voldoen.  
Ook Strikwerda (2005) geeft aan dat (aan)sturing van een ‘Shared Services’ plaats dient te 
hebben vanuit het principe van vraagsturing. Daarmee wordt bedoeld dat een manager van een 
‘Shared Services’ uitsluitend moet presteren wat er in de dienstverleningsovereenkomst wordt 
afgesproken.  
 
Korsten en van de Laar (2007)  geven aan dat de sturingsrelatie binnen het concept ‘Shared 
Services’  in grote lijnen de volgende elementen bevat en moet voldoen aan de volgende 
voorwaarden:  
• Sturing zal plaats hebben door middel van opdrachten. Deze opdrachten zullen vervat zijn in 
(concreet meetbare) dienstverleningsovereenkomsten; 
• Samenwerken op basis van bekendheid, gelijkheid en vertrouwen; 
• Dualisme moet zich ook vertalen in de vormgeving van de sturingsrelatie; 
• De doelen van de samenwerking en de dienstverlening moeten vooraf concreet meetbaar en 
realistisch worden geformuleerd. Een en ander moet vastgelegd worden in prestatie-
indicatoren en dienstverleningsovereenkomsten; 
• De opdrachtgever heeft de kunde en kennis uit huis geplaatst maar zal toch in bezit moeten 
zijn van die kunde en kennis om toch zelf in staat te blijven de juiste opdracht voor de 
opdrachtnemer te formuleren, zodat de regie in eigen huis blijft; 
• Het draagvlak voor het concept ‘Shared Services’ staat of valt bij transparant handelen en het 
frequent informeren van de opdrachtgever over de geleverde prestaties. 
 
In de ogen van Van Vliet (2007) is van effectieve sturing sprake wanneer blijkt dat de producten 
en diensten waartoe de opdrachtgever een opdracht heeft verstrekt daadwerkelijk worden 
geleverd en voldoen aan de verwachtingen van de opdrachtgever. In een opdrachtgever-
opdrachtnemerrelatie is het daarom van belang dat partijen hun verwachtingen zo duidelijk 





Daarvoor worden in de praktijk een aantal instrumenten gehanteerd, die zijn in te delen in een 
viertal categorieën: documenten, bekostiging, prestatiemeting en communicatie.  
• Documenten. 
- Dienstverleningsovereenkomsten leggen vast welke producten en diensten geleverd zullen 
worden;  
 - Periodieke voortgangsrapportages van de opdrachtnemer doen verslag van de kwaliteit en 
de kwantiteit van de dienstverlening gedurende een bepaalde periode; 
 - Er zijn catalogi waarin de standaard producten en diensten vermeld staan. 
• Bekostiging (verrekening tussen opdrachtgever en opdrachtnemer). 
- Betaling door de opdrachtgever voor de producten en diensten, die worden geleverd; 
 - Aansturen op het inrichten van de sturingsrelatie, waarin de daadwerkelijk kosten worden 
verrekend (bedrijfseconomische kostprijsberekening). 
• Prestatiemeting. 
 - Door het definiëren en normeren van prestaties kunnen opdrachtgever en opdrachtnemer 
eenduidige afspraken maken over de verwachte dienstverlening (bevordering transparantie 
en legitimiteit); 
 - Het formuleren van kwalitatieve en kwantitatieve prestatie-indicatoren.  
• Communicatie. 
- Het inrichten van een goede communicatiestructuur; 
 - Maatwerk vereist een zeer deskundig opdrachtgeverschap; 
 - De informatie, bij de opdrachtnemer over de opdrachtgever aanwezig is, moet worden 
gebundeld; 
 - De opdrachtgever en opdrachtnemer moeten accurate verwachtingen van elkaar hebben. 
Een goed inzicht in de prijs-kwaliteitverhouding op basis van kostprijzen en prestatie-
indicatoren is een belangrijke conditie voor accurate verwachtingen. 
 
Hiervoor is uitgebreid ingegaan op de ontwikkeling van het sturingsconcept ‘Shared Services’ en 
van diverse wetenschappers en ervaringsdeskundigen zijn de meningen en onderzoeksresultaten 
weergegeven. Vanuit de vastgestelde gemeenschappelijkheid behoort een sturingskader binnen 
het concept ‘Shared Services’ te voldoen aan de volgende criteria:  
• Samenwerken op basis van bekendheid, gelijkheid en vertrouwen; 
• De doelen van de samenwerking en de dienstverlening moeten vooraf concreet meetbaar en 
realistisch worden geformuleerd;  
• In de sturingsrelatie moet duidelijk zijn wie waarvoor verantwoordelijk is, waar welke taken 
komen te liggen, waar welke beslissingen worden genomen en hoe conflicten worden 
opgelost. De opdrachtgever moet invloed hebben op de benoeming van de manager van de 
‘Shared Services’ en de vraag aan wie deze verantwoording aflegt; 
• Sturing zal plaats hebben door middel van opdrachten;  
• De opdrachtgever moet in bezit zijn van kunde en kennis om de juiste opdracht voor de 
opdrachtnemer te formuleren, zodat de regie in eigen huis blijft. Maatwerk moet mogelijk 
zijn; 
• De opdrachtnemer moet ‘druk’ voelen in termen van een gevoelde noodzaak of ‘prikkels’ en 
moet vraaggestuurd werken;  
• Betaling door de opdrachtgever voor de producten en diensten, die worden geleverd 
(bedrijfseconomische kostprijsberekening);  
• ‘Control’ moet onderdeel uitmaken van een sturingsrelatie. ‘Control’ kan beschouwd worden 
als een combinatie van prestatiemanagement, financieel management, risicomanagement en 
kwaliteitsmanagement (Merchant, 1998, Anthony & Govindarajan (1995);  
• Transparant handelen en het frequent informeren van de opdrachtgever over de geleverde 
prestaties, het inrichten van een goede en eenduidige communicatiestructuur dus; 
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• Dualisme moet zich ook vertalen in de vormgeving van de sturingsrelatie. 
 
In het volgende hoofdstuk zal de operationalisering van deze criteria inhoud worden gegeven. 
Hoe vertaalt een dergelijk concept zich naar de dagelijkse praktijk en wat betekent dat voor de 




In dit hoofdstuk is inzicht verstrekt in de ontstaansgeschiedenis van het concept ‘Shared 
Services’. Begonnen vanuit het denken over ‘Shared service centers’ in het bedrijfsleven is er nu 
een ontwikkeling gaande van implementatie van het fenomeen bij de lokale overheid. Omdat het 
bedrijfsleven een andere dynamiek heeft dan een overheid, is het één op één overzetten van het 
concept ‘Shared Services’ niet voor de hand liggend. Wel kan gebruik worden gemaakt van de bij 
het bedrijfsleven opgedane en bij de overheid inmiddels ook kenbare ervaringen. Aandacht is er 
geweest voor de voor- en nadelen van het concept ‘Shared Services’ en de succes- en 
faalfactoren. Van belang is dat bestuurders en management beseffen dat samenwerken niet een 
simpele technische interventie is maar dat er fundamenteel iets verandert bij samenwerking. De 
bestuurlijke en ambtelijke verhoudingen veranderen en moeten worden hergedefinieerd. Dit 
houdt in dat er naast vertrouwen en draagvlak, spelregels, aangepaste werkprocessen en 
(meetbare) doelen moeten komen. Nieuwe spelregels, afspraken en meetbare doelen moeten 
vooral de wijze van aansturing verhelderen en de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie 
verstevigen. Hier gaat hierbij ook om het gebruik van horizontale vormen van sturing. Bovendien 
is de mogelijkheid van differentiatie en het kunnen realiseren van maatwerk door de 
opdrachtnemer in dit hoofdstuk (deelvraag 2) neergezet als een steeds belangrijker wordend 
aspect binnen het concept ‘Shared Services’.  
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In het vorige hoofdstuk is het concept ‘Shared Services’ besproken en is inzicht verstrekt in wat 
sturing, een sturingsrelatie en criteria voor een sturingsmodel in dit concept betekenen. Om 
inzicht te krijgen in de sturingsrelatie binnen de gemeentelijke context staan in paragraaf 4.2 
centraal de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de opdrachtgever en 
opdrachtnemer. In paragrafen 4.3, 4.4, en 4.5 worden respectievelijk de rol van de opdrachtgever, 
de opdrachtnemer en het management aan de orde gesteld. Vervolgens is er aandacht voor zowel 
de verticale (paragraaf 4.6) als de horizontale sturingsinstrumenten (paragraaf 4.7).  Daarna volgt 
een uitleg van het gebruik van planning en controlcycli (paragraaf 4.8). Het kunnen realiseren van 
maatwerk wordt besproken (paragraaf 4.9) evenals de mogelijkheid tot bijsturing door de 
opdrachtgever (paragraaf 4.10). Met paragraaf 4.11, Conclusie, wordt het hoofdstuk afgesloten.  
 
4.2. Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden opdrachtgever-opdrachtnemer. 
 
De organisatie van een sturingsrelatie moet goed zijn. Goed houdt in dat taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden helder belegd zijn en dat de personen, die binnen een 
sturingsrelatie actief zijn, goed functioneren en de hun toebedeelde rollen oppakken.  
 
Korsten (2002) vindt het vanzelfsprekend om bij de vormgeving van de samenwerking uit te gaan 
van een interbestuurlijke convenantconstructie. De eigen bestuurlijke autonomie blijft behouden 
(zelfstandigheid) evenals de (bestuurs)bevoegdheden. Er wordt uitsluitend samengewerkt op basis 
van het verrichten van taken en er worden in het kader van het convenant geen bevoegdheden 
overgedragen, wel afspraken gemaakt over de uitoefening van bestaande bevoegdheden. De 
opdrachtgever blijft zelf verantwoordelijk voor de prestatie van de procesketen als geheel.  
 
Van Vliet (2007) hecht ook aan een duidelijke organisatie van de sturingsrelatie. Indien er veel 
overlegsituaties zijn (op bestuurlijk en ambtelijk niveau), dan zal bij het ontbreken van voldoende 
duidelijkheid het sturingsproces worden gefrustreerd. Als voor de deelnemers aan een overleg de 
rol ervan in de gehele sturingsrelatie niet duidelijk is of het besef ontbreekt dat er besluiten 
moeten worden genomen, dan ontstaan er problemen. Ook Buijs, van Doorn, Noordam (2004) 
stellen dat om te kunnen sturen de taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden goed in beeld 
moeten zijn gebracht.  
 
Korsten, Schaepkens en Sonnenschein (2004) merken op dat knelpunten in de procesgang 
rondom opdrachten en coördinatie, die niet worden opgelost, leiden tot hogere kosten. Ook 
signaleren zij een neiging bij bestuurders en ambtenaren om zich niet te houden aan zelf 
gemaakte afspraken en spelregels over samenwerking. Dit betekent aandacht voor duidelijkheid 
over de sturingsafspraken. Ook wordt door hun een regelmatige evaluatie van het functioneren 
van de sturingsrelatie voorgestaan.  
    
Op grond van theorievorming zal in de samenwerkingsovereenkomst of de bestuursovereenkomst 
op basis van de Wgr duidelijk beschreven moeten worden wat de taken, verantwoordelijkheden 
en bevoegdheden van de opdrachtgever-opdrachtnemer zijn. Ook zullen de gemeenteraden in de 
samenwerkingsovereenkomst de doelen concreet, meetbaar en realistisch moeten formuleren, 




Binnen het concept ‘Shared Services’ houdt dit concreet in dat het volgende is geregeld in de 
samenwerkingsovereenkomst (Buijs, van Doorn, Noordam, 2004): 
• Doelstelling van het samenwerkingsverband; 
• Taken en verantwoordelijkheden van de opdrachtgever en de klant; 
• Te leveren producten en diensten, eventueel wordt verwezen naar afzonderlijke producten en 
een dienstencatalogus; 
• Kwaliteitseisen ten aanzien van input en output van de dienstverlener; 
• tarieven; 
• Communicatiestructuur tussen dienstverlener en klant; 
• Inhoud en frequentie van de dienstverleningsovereenkomsten; 
• Klachten en geschillenregelingen; 
• Eventuele bijzonderheden, bijvoorbeeld de gevolgen van de proces- en systeemwijzigingen.  
 
4.3. Sturende rol opdrachtgever. 
 
Binnen de opdrachtgevercontext spelen de raad, het college van burgemeester en wethouders 
(inclusief de portefeuillehouder) en het ambtelijke apparaat een rol. Op basis van de Wet 
dualisering gemeentebestuur heeft de gemeenteraad een kaderstellende, controlerende, 
volksvertegenwoordigende en budgetbepalende rol. Het college van burgemeester en wethouders 
heeft binnen het betreffende beleidsterrein een uitvoerende taak en de bestuursbevoegdheden zijn 
dan ook daar geconcentreerd. Veelal worden via een mandaatbesluit beslissingsbevoegdheden 
gemandateerd aan de (ambtelijke) leiding van de opdrachtnemende organisatie.  
 
Met de invoering van de Wet werk en bijstand is het bijstandsbeleid in plaats van een afgeleide 
van een rijkstaak meer dan voorheen onder de oude Algemene bijstandswet een eigen 
bevoegdheid geworden van de gemeenten en zijn de financiële risico’s van uitvoering ook voor 
rekening van de gemeente gekomen. Niet alleen het concept ‘Shared Services’ stelt dat de 
opdrachtgevende gemeente zelf verantwoordelijk is voor de prestaties van de dienstverlener maar 
ook de Wet werk en bijstand benadrukt die verantwoordelijkheid voor de eigen prestaties stevig.  
 
Niet onbelangrijk is dat het bestuur (college) zorg draagt voor het benoemen van de juiste 
persoon als manager van de organisatie van de opdrachtnemende partij. Het management binnen 
het concept ‘Shared Services’ is verantwoordelijkheid verschuldigd aan de opdrachtgevende 
entiteit binnen het gestelde budget en dient zich te gedragen als een goede rentmeester voor de 
aan hem toevertrouwde middelen (Korsten, 2002). Korsten signaleert dat zich daarbij 
sturingsproblemen kunnen ontstaan. Er zou wel eens een verplaatsing plaats kunnen vinden van 
het bestuurlijke naar het ambtelijke niveau. In de ogen van Korsten c.s. heeft de mandaatfiguur 
zich in de afgelopen jaren ontwikkeld tot een doorgaans moeilijk controleerbare aangelegenheid. 
Richtlijnen over het gebruik van mandaat door een gemandateerde ambtenaar worden sporadisch 
gegeven. Indien er wel richtlijnen voor mandaatgebruik worden gegeven, zijn deze doorgaans 
zeer ruim geformuleerd. Ook bestaat het gevaar dat gemandateerde ambtenaren hun eigen regels 
gaan ontwerpen. Een managementprobleem hierbij is vooral het gebrek aan (aan)sturing en 
controle. Bovendien ontbreken veelal structurele evaluaties en afspraken over het bijstellen van 
mandaatregelingen. De opdrachtgever zal hierin moeten voorzien. (Korsten, 2002) 
 
Matthijse en Wagenaar (2004) snijden het probleem van de integraliteit van beleid aan. Bij het op 
afstand zetten van taken wordt meestal aan instrumentele afspraken wel voldoende aandacht 
besteed maar deze vormen slechts een gering deel van een bepaalde problematiek. Beleidsmatige 
en uitvoeringsgerichte consensus over het nut of de noodzaak van een gemeenschappelijke 
aanpak is essentieel.  
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Aandacht voor bijvoorbeeld armoedebeleid is niet alleen een taak voor een afdeling Sociale 
Zaken maar vergt ook betrokkenheid van overigen, waaronder ook afdelingen die direct vallen 
onder de opdrachtgever. Meerdere actoren behoren dan mee te doen aan een interactief, 
doelzoekend proces naar oplossingen. De opdrachtgever zal dit aspect niet moeten verwaarlozen 
binnen het opdrachtverleningsproces. 
 
Korsten en van de Laar (2007) brengen in dat de beleidsbepaling uitdrukkelijk plaats dient te 
vinden binnen of in overleg tussen de opdrachtgever en opdrachtnemer en niet uitsluitend of 
primair bij de opdrachtnemer. Het behoud van eigen expertise is een must. Het gevaar bestaat dat 
opdrachtnemer aanbodgericht gaat opereren en daarmee autonoom kan groeien in takenpakket en 
zelfs formatie. Uiteraard stijgen de daarmee samenhangende kosten voor de opdrachtgever. De 
opdrachtgever zal hiervoor oog moeten hebben.  
 
Het zelf opdrachten (blijven) formuleren vergt een continue betrokkenheid van de opdrachtgever 
bij het proces. De diverse spelers moeten goed worden geïnformeerd en deskundigheid bezitten 
om de opdrachtgeverrol te kunnen uitoefenen. De opdrachtgever zal moeten eisen dat er 
voldoende tijd vrij gemaakt moeten worden voor informatieverstrekking en communicatie met de 
opdrachtgevende gemeenteraad, het college van burgemeester en wethouders en het ambtelijke 
apparaat. Dit is belangrijk in de alle fases van de besluitvorming, van beleidsvoorbereiding tot 
vaststelling (van Vliet, 2007). Naast overleg in de formelere setting lopen er ook nog de 
informele lijnen tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. In ieder geval zullen opdrachtgever en 
opdrachtnemer nagedacht moeten hebben over de realisatie en opzet van de gewenste vormen van 
overleg om ruis binnen de sturingsrelatie tegen te gaan.  
 
Overigens is de vermelde informatieverstrekking en communicatie ook nodig voor de controle 
van de gemaakte afspraken. Het is noodzakelijk dat bij de opdrachtgevende gemeente ambtelijke 
knowhow aanwezig is om het nakomen van de gemaakte afspraken te controleren en ook het 
functioneren van de samenwerking in het oog te houden (Buijs, van Doorn, Noordam, 2004) 
Immers door goed op de hoogte te zijn van de ins en outs kan goed tegenspel worden geboden 
aan de opdrachtnemende organisatie. De bedoeling is uiteraard om de opdrachtnemer tijdig aan te 
spreken op het nakomen van aanspraken en in te zetten op het continu scherp houden van 
diezelfde opdrachtnemer. Bovendien is kennis en kunde nodig om, waar gewenst, maatwerk te 
kunnen realiseren.  
 
Een bijzondere vorm van controle is het rekenkameronderzoek. De gemeentelijke rekenkamer 
kan onderzoeken of de beschikbare middelen voor het beleidsterrein Sociale Zaken effectief en 
efficiënt zijn besteed en daarvan melding doen. Het is uiteraard de gemeenteraad van de 
opdrachtnemende gemeente, die de rekenkamercommissie verzoekt om een onderzoek in te 
stellen binnen het concept ‘Shared Services’. Vervolgens is het de taak van diezelfde raad om de 
opdrachtgever op de hoogte te stellen van de bevindingen.  
  
Wederzijds vertrouwen als een ‘zachtere’ component behoort onderdeel te zijn van de 
sturingsrelatie. In een goede sturingsrelatie is niet alleen de hardere controlkant geregeld maar is 
er ook sprake van wederzijds vertrouwen. Vertrouwen ontstaat door te handelen. De reputatie, die 
wordt opgebouwd in de samenwerking met anderen is belangrijk. Betrouwbaarheid is het 
nakomen van afspraken, is het leveren van wat toegezegd is en het waarmaken van het 
samenwerkingsbelang en het rekening houden met andermans belangen. Het is belangrijk dat niet 
alleen de opdrachtnemer maar ook de opdrachtgever dit in zijn handelen duidelijk maakt. 
Commitment geeft vertrouwen en biedt ook een basis voor de toekomstige samenwerking.  
De taak van de opdrachtgever is om mee te werken aan de condities daarvoor (Kaats, van 
Klaveren, Opheij, 2005). 
 47 
 
De component ‘druk’ is ook van belang. Het is goed dat de opdrachtnemer ‘druk’ voelt in termen 
van een gevoelde noodzaak of ‘prikkels’ om zaken te realiseren. Niet voor niets is één van de 
doelen van het concept ‘Shared Services’ het maken van kostenbesparingen. Een sturingsrelatie 
zonder voldoende druk, hoe goed ook georganiseerd en hoeveel vertrouwen er ook aanwezig is, 
zal niet leiden tot steeds doeltreffender en /of doelmatiger opereren (Linker, 2006). De 
opdrachtgever zal zorg moeten dragen voor een zodanige opdracht, dat de uitdaging om te 
presteren aanwezig is bij de opdrachtnemer.  
 
4.4. Sturende rol opdrachtnemer. 
 
De opdrachtnemer moet competent zijn en werken vanuit een dienende en ondersteunende rol 
richting de opdrachtgever. Is die klantgerichte focus niet aanwezig, dan ontstaan er problemen, 
die hun weerslag kunnen hebben op de relatie met de afnemer en vervolgens op de 
dienstverlening aan de burger. De taak van de opdrachtnemer is om de sturingsrelatie 
vraaggestuurd in te richten en vanuit klantperspectief te denken (Kaats, van Klaveren, Opheij, 
2005).  
 
De opdrachtnemer zal ook aandacht moeten hebben voor de kostprijs van de dienstverlening. 
Binnen het concept ‘Shared Services’ vindt immers verrekening plaats tegen een 
verrekeneenheid. De opdrachtgever zal duidelijk gemaakt moeten worden dat te betalen bijdrage 
daadwerkelijk gerelateerd is aan de taakstelling van de ‘Shared Services’ (bedrijfseconomische 
kostprijsberekening). Versluiering en niet meetbare kosten vormen een irritatiebron voor de 
opdrachtgever en brengen veelal negatieve energie met zich mee en prestigegevechten over wie 
bepaalt danwel gelijk heeft. Een goed inzicht in de prijs-kwaliteitverhouding op basis van 
kostprijzen en prestatie-indicatoren is een belangrijke conditie voor accurate verwachtingen 
(Buijs, van Doorn, Noordam, 2004). 
 
In de ogen van Buijs c.s. blijft de opdrachtgever uiteindelijk zelf verantwoordelijk voor de 
prestatie in de procesketen als geheel maar realiseert hij zich dit niet altijd. Gepleit wordt voor 
een procesverantwoordelijk bij de opdrachtgever, die de processen continue monitort en de 
voortgang in de gaten houdt. Het is niet verkeerd dat ook de opdrachtnemer zorg draagt voor een 
contactpersoon c.q. aanspreekpunt, die zorgt voor de coördinatie aan opdrachtnemerszijde.    
 
Periodieke voortgangsrapportages van de opdrachtnemer doen verslag van de kwaliteit en de 
kwantiteit van de dienstverlening gedurende een bepaalde periode. Het draagvlak voor het 
concept ‘Shared Services’ staat of valt bij transparant handelen en het frequent informeren van de 
opdrachtgever over de geleverde prestaties, het inrichten van een goede en eenduidige 
communicatiestructuur dus. De opdrachtnemer zal zich dit goed ter harte moeten nemen (Korsten 
en van de Laar, 2007) 
 
Tenslotte is het voor de opdrachtnemer heel belangrijk regelmatig te overleggen over vorderingen 
en resultaten. Voldoen de prestaties aan de eisen van de opdrachtgever. Ook is het belangrijk dat 
er een goede communicatie is tussen de opdrachtnemer en opdrachtgever over het doel, de 
urgentie en aanpak van de krachtenbundeling. Inzichtelijk opereren en veelvuldig informeren zijn 
belangrijke aspecten, zoals hiervoor aangegeven, vooral als er sprake is van proactief handelen 






4.5. Rol van het management. 
 
Het management zal moeten zorgdragen voor een goede organisatie van de sturingsrelatie. Door 
het op afstand functioneren van de opdrachtgever en de toenemende invloed van ICT op de 
werkprocessen is het van belang dat het management veel aandacht heeft voor de ICT-component 
en de telecommunicatie binnen de organisatie. Er zullen tussen de opdrachtgever en 
opdrachtnemer één op één afspraken gemaakt moeten worden over applicatie-integratie, de 
autorisatie ten behoeve van operationele informatie-uitwisseling en een minimale standaardisatie 
voor consolidatie van het proces. Daarnaast zal er gestreefd moeten worden naar een functionele 
organisatie van de processen binnen het sturingsconcept (Kaats, van Klaveren, Opheij, 2005).  
 
Het management zal op strategisch niveau de ontwikkeling van de klantorganisatie moeten 
volgen en daarbij zich continu moeten afvragen welke bijdrage hieraan geleverd kan worden. Op 
tactisch niveau zal het sluiten van dienstverleningsovereenkomsten en het monitoren van de 
geleverde dienstverlening centraal staan. Op operationeel niveau zal er (tijdig) met de 
opdrachtgever contact moeten worden opgenomen (Buijs, van Doorn, Noordam, 2004).  
 
Een proactieve houding vanuit de opdrachtnemer is een kritische succesfactor. Een 
resultaatsgerichte managementstijl met daarbij het in de huid van de opdrachtgever kunnen 
kruipen is daarvan onderdeel. Nadenken over de inhoud en vormgeving van de interfacefunctie en 
de mogelijke inzet van een accountmanager zijn daarbij onontbeerlijk (Kaats, van Klaveren, 
Opheij, 2005).  
 
Ook moet het management het besef hebben dat de samenwerking een forse invloed heeft op de 
nieuwe verhoudingen. Een niet te vergeten punt van aandacht voor de manager is het creëren van 
een nieuwe ‘corporate identity’ (Strikwerda, 2006). Vanuit de leiding zal er, vooral in de 
beginfase van werken binnen de nieuwe verhoudingen, aandacht moeten zijn voor het apparaat. 
De nadruk zal moeten liggen op het creëren van draagvlak, het medewerkers laten meegroeien in 
hun nieuwe rol (aanleren nieuwe competenties) en zorgdragen dat een identificatie plaats heeft 
met de nieuwe omgeving. 
 
Ten slotte is ook een taak van het management goed oog te houden voor het klantperspectief (wat 
vindt mijn opdrachtgever van de dienstverlening), de interne organisatie (analyse eigen sterkten 
en zwakten en verbeteren), innovatie (verbetering en vernieuwing dienstverlening) en het 
kostenplaatje (wat vindt de opdrachtgever van de financiële prestaties; Buijs, van Doorn, 
Noordam, 2004).  
 
Daarnaast zal het management moeten nadenken over het realiseren van meetbare en reële 
doelen, waarbij afspraakbetrouwbaarheid hoog moet scoren (Kaats, van Klaveren, Opheij, 2005).   
 
4.6. Gebruik van (verticale) sturingsinstrumenten en prestatie-indicatoren. 
 
Sturing zal plaats hebben door middel van opdrachten. Deze opdrachten zullen vervat zijn in  
dienstverleningsovereenkomsten, die aangeven welke producten en diensten geleverd zullen 
worden. Er zijn catalogi, waarin de standaardproducten en diensten vermeld staan. Met het 
gebruik van kwalitatieve en kwantitatieve prestatie-indicatoren kan inzicht worden verstrekt in 
het functioneren van opdrachtnemer (van Vliet, 2007). Door het definiëren en normeren van 
prestaties kunnen opdrachtgever en opdrachtnemer eenduidige afspraken maken over de 
verwachte dienstverlening (bevordering transparantie en legitimiteit).  
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Voorbeelden van te gebruiken prestatie-indicatoren zijn leveringstijden van ambtelijke adviezen 
aan de opdrachtgever en de afgesproken doorlooptijd van stukken, de hoeveelheid productie in 
tijd en financiële en personele kengetallen.  
Voor de besturing van de opdrachtnemende eenheid en de daar aanwezige processen is het 
noodzakelijk dat er gerapporteerd wordt (Buijs, van Doorn, Noordam. (2004). De rapportages 
kunnen worden verdeeld in de volgende categorieën: 
• Rapportages benodigd voor de interne sturing van de opdrachtnemende organisatie. Deze zijn 
bestemd voor de leidinggevende van deze organisatie. De rapportage bevat indicatoren over 
onder meer de productie, het te verrichten werk, de inzet van medewerkers en middelen en de 
realisatie van de financiële doelstellingen; 
• De verantwoordingsrapportage van de opdrachtnemende organisatie. Deze rapportage vormt 
basis van de verantwoording van de opdrachtnemende organisatie aan de opdrachtgever en 
klant;  
• Rapportages voor de sturing van de gehele procesgang, inclusief het deel, dat door de 
dienstverlener wordt verricht. De opdrachtgever blijft namelijk zelf verantwoordelijk voor het 
gehele proces. 
• Rapportages betreffende de kwantiteit, tijdigheid en kwaliteit van de aan de opdrachtnemer 
aangeleverde gegevens. Deze rapportages over de input van de opdrachtnemende organisatie 
zijn zowel voor die organisatie als voor de opdrachtgever van betekenis. Immers voor de 
opdrachtnemende organisatie geven zij aan dat de opdrachtgever zijn gegevens aanlevert 
conform de gemaakte afspraken. Indien dit niet het geval is, kan de opdrachtgever de 
gewenste service niet verlenen. Voor de opdrachtgever bevatten deze rapportages informatie 
over de kwaliteit van de lokale processen, het deel waarvoor de opdrachtgever zelf 
verantwoordelijk blijft.  
 
4.7. Gebruik van horizontale vormen van sturing. 
 
Jaarlijks zal de opdrachtgever met de opdrachtnemer afspraken maken over het te voeren beleid 
en de bijbehorende bedrijfsvoering. Het betreft onder meer de onderhandelingen over het 
managementcontract, de begroting en andere zaken zoals de inhoud en toezending van 
jaarverslagen. Bij wijzigingen van bestaande taken of toedeling van nieuwe taken moeten ook 
steeds opnieuw onderhandelingen worden gevoerd. De opdrachtgever wenst terecht hierin een 
sturende rol om zijn verantwoordelijkheid waar te kunnen maken, het bestaande beleid zo goed 
mogelijk uit te voeren en deugdelijk nieuw beleid te ontwerpen. Zoals hiervoor in hoofdstuk 3 al 
is aangegeven zou het inzetten van vormen van horizontale sturing bij die beoordeling en 
invulling van de te maken afspraken best kunnen passen in het concept ‘Shared Services’. Immers 
deze instrumenten kunnen een rol spelen bij het op een hoger plan tillen van het 
dienstverleningsniveau van de samenwerkingsrelatie (Boskma, 2007). Het gaat daarbij om 
instrumenten als klanttevredenheidsonderzoeken (Van Vliet, 2007), benchmarks (Beek, Jansen, 
Langendijk, 2005), kwaliteitshandvesten (Boskma, 2007) en tevredenheidonderzoeken onder de 
gebruikers van de producten van de opdrachtnemer. Nogmaals, duidelijk moet zijn dat deze 
instrumenten nog niet (structureel) worden toegepast in de sfeer van intergemeentelijke 
samenwerking en in het bijzonder binnen het concept ‘Shared Services’. Wel wordt in de 
literatuur melding gemaakt van de mogelijkheden tot gebruik en is het mogelijk dat in de 







4.8. Planning- en Controlcyclus. 
 
Wanneer twee organisaties het voornemen hebben om te gaan samenwerken, blijkt al snel dat er 
een wereld van verschil bestaat tussen de primaire managementprocessen binnen de beide 
organisaties.  
Het is evident dat, wil er sprake zijn van een optimale werking van de sturingsrelatie, afstemming 
en uniformering van de planning en controlcycli een eerste vereiste is. Om die reden moet 
‘controle’ onderdeel uit maken van een sturingsrelatie. ‘Control’ kan beschouwd worden als een 
combinatie van prestatiemanagement, financieel management, risicomanagement en 
kwaliteitsmanagement en uit zich volgens Linker (2006) in:  
• het vertalen van doelstellingen naar meetbare prestaties (prestatiemanagement);  
• het vertalen van de te behalen prestaties naar inspanningen, activiteiten of investeringen waar 
geld voor nodig is en het managen van de inzet van deze middelen (financieel management); 
• het daarbij in de gaten houden van risico’s en het passend beheersen van deze risico’s met 
beheersmaatregelen of verbetermaatregelen (risicomanagement); 
• ervoor zorgen dat doelen en prestaties, middeleninzet, risico’s en beheersmaatregelen niet 
alleen worden gepland maar ook worden uitgevoerd, gemonitord en bijgesteld waar nodig, 
opdat de organisatie zich voortdurend verbetert (kwaliteitsmanagement). In het kader van 
kwaliteitsmanagement kan ook gedacht worden aan de Single Audit. Single Audit, kwaliteit 
in controle, is een sturings- en verantwoordingsconcept, dat door het ministerie van Sociale 
Zaken, de Vereniging van Nederlandse gemeenten en Divosa met gemeenten is ontwikkeld. 
Het doel van de Single Audit is om te komen tot een ‘set van uitgangspunten’ over de 
kwaliteit van, het toezicht op en de verantwoording over de uitvoering. De uitgangspunten 
zullen er toe moeten bijdragen dat wettelijke eisen en bestuurlijke afspraken beter sporen met 
de mogelijkheden van de uitvoeringspraktijk. Inmiddels is de Single Audit onderdeel van de 
Sisa. Single information en single audit voor specifieke uitkeringen heeft ten doel de 
verantwoordings- en controlelasten voor gemeenten, provincies en gemeenschappelijke 
regelingen te verminderen. Dit gebeurt enerzijds door als Rijk per specifieke uitkering minder 
verantwoordingsinformatie te eisen en anderzijds door minder controle omdat wordt 
uitgegaan van de reguliere jaarrekening (incl. controle) van gemeenten, provincies en 
gemeenschappelijke regelingen.  
 
4.9 Overlegstructuren binnen het concept ‘Shared Services’. 
 
In de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie wordt er veel geregeld via schriftelijke oplossingen. 
Zoals hiervoor al is aangestipt maken dienstverleningsovereenkomsten, catalogi en rapportages 
deel uit van de sturingsrelatie. Om te communiceren, af te stemmen of te coördineren is er ook 
overleg nodig. In de sturingsrelatie fungeren gemeenteraden, de colleges van burgemeester en 
wethouders, de portefeuillehouder Sociale Zaken, de managementteams en 
(beleids)medewerkers. Er is sprake van formeel en informeel overleg. Wat zegt nu de literatuur 
over de vraag wie met wie moet overleggen binnen het concept ‘Shared Services’? 
 
Korsten c.s. (2002) schetsen een aanpak waarbij de aansturing van de ‘Shared Services’ als volgt 
inhoud wordt gegeven. De (organisatorische) regiefunctie van de opdrachtnemer wordt op het 
bestuurlijk niveau uitgeoefend door een drietal eenheden t.w. een burgemeestersoverleg 
(procesverantwoordelijkheid), het bestuurdersoverleg (inhoudelijk beleidsmatige 
verantwoordelijkheid, voor wat betreft het college de portefeuillehouder) en het intergemeentelijk 
presidiumoverleg (inhoudelijk beleidsmatige verantwoordelijkheid, voor wat betreft de raad het 
presidium). De ambtelijke aansturing binnen de ‘Shared Services’ vindt structureel plaats door 
het management van de opdrachtnemer.  
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Evenals dit op bestuurlijk niveau het geval is, is er ook op ambtelijk niveau een ambtelijk 
overlegorgaan, bestaande uit de gemeentesecretarissen en griffiers. Dit orgaan stuurt het 
management van de ‘Shared Service’ aan en fungeert als (bestuurlijk ondersteunende) 
intermediair ten behoeve van de bestuurlijke overlegorganen. Voor zover mogelijk en nodig 
wordt voor een doelmatige organisatie van de dienstverlening door de ‘Shared Service’ het 
management ervan sectoraal ingedeeld, met mogelijk sectorale aanduidingen, die aansluiten bij 
de naamsaanduidingen van raadscommissies in de gemeenten, die deel uitmaken van de 
sturingsrelatie.   
 
Is het concept ‘Shared Services’ politiek ook werkbaar? Immers iedere gemeente(raad) blijft 
volop functioneren volgens het principe ‘eigen taken en bevoegdheden blijven overeind’. Bij 
werken vanuit gezamenlijkheid moet met dit principe rekening gehouden worden. Als het nodig 
wordt geacht, is het mogelijk dat de betreffende gemeenteraden gezamenlijk een studiemiddag of 
avond beleggen of samen gaan overleggen, zelfs mogelijk per fractie. Wethouders zullen 
uiteraard overleggen met collega-portefeuillehouders om te komen tot profijt van herhaling van 
opdrachtverwerking en/of uniforme opdrachten en /of een regionale aanpak. Ze hakken knopen 
door en organiseren, eventueel met hun colleges, een terugkoppeling in verband met kaderstelling 
door gemeenteraden (Korsten, 2004) 
  
Om een effectieve control van een ‘Shared Services’ te realiseren is in de ogen van Strikwerda 
(2004) directe communicatie tussen betrokkenen een voorwaarde. Dit voorkomt enerzijds 
‘autisme’ bij het management en medewerkers van de ‘Shared Services’ maar waarborgt ook dat 
er vertrouwen ontstaat bij de medewerkers van de opdrachtgever. Gepleit wordt voor ruimte voor 
vrije communicatie, in het bijzonder tussen opdrachtgever (afnemer) en de medewerkers van de 
‘Shared Services’. Het moet namelijk niet zo zijn dat wanneer er zich een operationeel probleem 
voordoet, en dat is altijd wel het geval, dat dan alles via formele kanalen moet lopen. Er moeten 
op operationeel niveau de nodige ‘passerelles’ zijn, bovendien bevordert dat het wederzijds 
begrip en dus een goede naleving van de dienstverleningsovereenkomsten. 
 
4.10. Ruimte en mogelijkheden tot maatwerk. 
 
Naast kwaliteitsverbetering van de dienstverlening aan de burger is ook het streven naar 
kostenbeheersing een beweegreden om over te gaan tot vormen van samenwerking binnen het 
concept ‘Shared Services’. Samenwerken tendeert vaak naar de nadruk op kostenbesparingen. Uit 
onderzoek (van de Laar, 2006) blijkt namelijk dat vooral raadsleden het bereiken van besparingen 
als leidend motief gebruiken om gemeentelijke taken in een concept ‘Shared Services’ in te 
brengen. Niet alleen neemt daardoor de aandacht voor professionaliteit en de kwaliteit van de 
prestaties binnen de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie af maar die keuze zal ook leiden tot een 
grotere nadruk op uniformiteit van beleid en standaardisering van de uitvoering. Korsten, Becker 
en van Kraaij (2006) spreken van een aantal dilemma’s, waarmee samenwerkende gemeenten 
worden geconfronteerd. Bij samenwerking is er een spanningsveld tussen politieke (aan)sturing 
en maatwerk versus efficiencywinst.  
 
Het SETA-model staat toe dat elk gemeentebestuur opdracht kan geven tot het maken van eigen 
beleid en uitvoering ervan. Uiteraard zal niet elk gemeentebestuur daartoe behoefte voelen.  
Bepaalde onderwerpen zijn a-politiek en dan zal toch vaak, ook om redenen van 
kostenbeheersing, gekozen worden voor confectie. Er ontstaat dan standaardisatievoordeel en 
daarmee een grotere doelmatigheid (Korsten c.s., 2002)  
 
Van Vliet (2007) brengt in dat een frequent beroep op maatwerk betekent dat het opdrachtgever-
schap het nodige vergt qua personele capaciteit.  
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Dit kan er toe leiden dat door de aanwezigheid van een deskundig en voldoende toegerust 
opdrachtgeverschap relatief meer maatwerk wordt gevraagd dan nodig is.  
 
Korsten, Becker en van Kraaij (2006) geven aan dat de vraag naar maatwerk toeneemt. Iedere 
gemeente heeft of wil een eigen kleur. De commissie Bovens geeft in het rapport ‘Wil tot 
verschil’ ook aan dat gemeenten, denkend vanuit de mensen (burgers) en niet vanuit de structuur 
(gemeenten), steeds meer oog zullen moeten hebben voor de ‘couleur locale’. Maatwerk vraagt 
een vraaggerichte houding van de opdrachtnemer. Het primaire proces dient daarom 
vraaggestuurd en flexibel te zijn ingericht om aan de wensen van opdrachtgever te kunnen 
voldoen. Korsten en van de Laar (2007) stellen dat partners kritisch zijn op het toetreden van 
dominante partners binnen een samenwerkingsrelatie. Die dominantie kan een rol spelen bij het 
wel of niet kunnen realiseren van maatwerk binnen het concept ‘Shared Services’. Het kan niet zo 
zijn degene (opdrachtnemer) met de grootste mond het pleit wint bij een conflict om de vraag wie 
het eerst of het meest wordt bediend. Partijen dienen daarom maatwerk mogelijk te maken.  
 
Everards, Hennephof en Jurriens (2003) vermelden dat het begrip ‘Shared Services’ inhoudt de 
levering van gedeelde en gemeenschappelijke services. Daarbij stellen zij de volgende aspecten  
te beschouwen als kenmerkend: 
• Centrale eisen en wensen van deelnemers worden niet op basis van decentrale uitvoering 
gerealiseerd maar op basis van differentiatie in de dienstverlening; 
• De relatie met de klanten is geformuleerd in dienstverleningsovereenkomsten; 
• Kostentransparantie.  
Profilering van de ‘Shared Services’ is in hun ogen gewenst. Het gaat dan om een keuze uit drie 
alternatieven: 
• Levering van het beste product (‘product leadership’) 
• Levering tegen de laagst denkbare kosten (‘operational excellence’) 
• Levering van de beste maatwerkoplossing (‘customer intimacy’).  
Om het concept ‘Shared Services’ te laten slagen wordt vooral gewezen op het belang van 
differentiatie en segmentering. De kracht van een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie dient 
vooral te liggen in de mogelijkheid tot segmenteren en differentiëren. In de praktijk zou zich nog 
vaak de neiging voordoen om te zoeken naar de ‘one size fits all’-oplossing.  
 
Resumerend kan gesteld worden dat de opdrachtgever in het bezit moet zijn van kunde en kennis 
om de juiste opdracht voor de opdrachtnemer te formuleren, zodat de regie in eigen huis blijft. 
Maatwerk vereist een zeer deskundig opdrachtgeverschap maar ook een vraaggestuurde houding 





De vraag in dit kader is hoeveel ruimte voor zelfsturing een sturend orgaan (opdrachtgever) kan 
en mag geven aan een aan te sturen organisatie (opdrachtnemer) en wanneer er moet worden 
bijgestuurd.  
Twee dimensies worden gezien als bepalend voor de mate waarin zelfsturing mogelijk en 
acceptabel kan zijn: de betrouwbaarheid en responsiviteit van de zijde van de aan te sturen 
organisatie (van Thiel, 2003).  
De betrouwbaarheid wordt bepaald door de mate waarin de aan te sturen organisatie zich 
gedraagt conform haar wettelijke taak; dit dient zij aan te tonen door middel van activiteiten 
gericht op verantwoording en toezicht. 
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De responsiviteit wordt bepaald door de mate waarin de aan te sturen organisatie zelf prikkels uit 
de omgeving verzamelt en daarop actief en adequaat reageert. 
Kort samengevat luidt de theorie: 
• De ideale sturingsrelatie is gebaseerd op maximale zelfsturing en minimale bijsturing; 
• Dit is alleen mogelijk op basis van onderling vertrouwen; 
• Dit vertrouwen zal bij de sturende organisatie alleen ontstaan als er een zeker evenwicht bij 
de aan te sturen organisatie bestaat tussen betrouwbaarheid en responsiviteit.  
Aangenomen mag worden dat elke organisatie, dus ook een aan te sturen organisatie, in principe 
zelfsturend wil zijn. Toch is het om diverse redenen vanzelfsprekend dat het sturende orgaan 
regelmatig moet kunnen bijsturen als er vraagstukken van hogere orde spelen. Deze vraagstukken 
gaan vaak over aspecten als afstemming en coördinatie, audit en control, innovatie in de vorm 
van het geven van signalen uit de omgeving en het vaststellen van een eigen identiteit. De vraag 
is in hoeverre de mogelijkheid tot bijsturing in de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie aanwezig 




In dit hoofdstuk is ingegaan op een aantal specifieke aspecten rond ‘Sturing’ en is de rol van een 
aantal actoren binnen het concept ‘Shared Services’ belicht en nader verklaard vanuit de theorie. 
Om te beginnen is aangegeven dat de afbakening van taken, verantwoordelijkheden en 
bevoegdheden binnen een sturingsrelatie goed geregeld moet zijn. Het niet goed regelen van deze 
essentiële elementen binnen een sturingsrelatie zal, uitgaande van de eerder beschreven succes- 
en faalfactoren, vaak leiden tot problemen. Vervolgens zijn de rollen van de actoren binnen een 
sturingsrelatie beschreven. De rollen van de opdrachtgever, de opdrachtnemer en het management 
van de ‘Shared Services’ zijn besproken op basis van theoretische verkenningen en worden nader 
verklaard. Respectievelijk ‘duidelijkheid qua opdrachten’, ‘vraaggerichtheid’ en ‘daadwerkelijk 
zorgdragen voor goede prestaties’ zijn kort samengevat de kernbegrippen voor deze drie rollen. 
Het gebruik van verticale en horizontale (nog geen structurele plaats binnen het concept ‘Shared 
Services’) sturingsinstrumenten is aan de orde geweest evenals de planning- en controlcyclus 
binnen datzelfde concept. Het aspect ‘maatwerk’ is behandeld en aangegeven is dat in een zich 
steeds individualistischer ontwikkelende maatschappij de focus op onderscheid, ook op niveau 
van gemeenten, steeds belangrijker is of wordt. Maatwerk vergt deskundigheid en een 
opdrachtgever, die weet wat hij wil. Van de opdrachtnemer wordt vooral een dienstverlenende 
houding verwacht. Tenslotte is nog ingegaan op de theorie over zelfsturing van een organisatie en 
de mogelijkheid van bijsturing door een opdrachtgever.  
Het is nu van belang om op basis van de hiervoor behandelde theorie verdere stappen te zetten 
richting de dagelijkse praktijk binnen in de drie te onderzoeken casussen. Immers aan de hand 
van de theorie zal het functioneren van het concept ‘Shared Services’ binnen de gemeentelijke 
praktijk nader worden onderzocht met als uiteindelijke doel het beantwoorden van de centrale 
vraag ‘in hoeverre de wijze van inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context 
van het concept ‘Shared Services’ bepalend is voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer 
aan de opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming van de tussen de opdrachtgevende en 








In de hoofdstukken 2 tot en met 4 is de theorie over het concept ‘Shared Services’ behandeld. 
Aan de hand van die theorie wordt geprobeerd in de komende drie hoofdstukken een beschrijving 
te geven van een drietal gemeentelijke opdrachtgevers-opdrachtnemersrelaties met de bedoeling 
antwoord te geven op de centrale vraag ‘in hoeverre de wijze van inrichting c.q. opzet van de 
(aan)sturingsrelatie binnen de context van het concept ‘Shared Services’ bepalend is voor de 
kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming 
van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij gemaakte afspraken binnen een 
intergemeentelijk samenwerkingsverband’. Als eerste casus wordt in dit hoofdstuk de 
samenwerkingsrelatie Opsterland-Smallingerland onderzocht met als doel de vraag te 
beantwoorden of opdrachtgever (de gemeente Opsterland) invloed kan uitoefenen op de kwaliteit 
van de te leveren prestaties van opdrachtnemer (gemeente Smallingerland). Voordat deze vraag 
kan worden beantwoord moet eerst duidelijk zijn van welke vorm van samenwerking sprake is, 
hoe de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden binnen de opdrachtgever-
opdrachtnemerrelatie zijn geregeld, hoe de sturende rol van opdrachtgever en opdrachtnemer is 
vorm gegeven en wat de rol van het management is in dit kader. Daarnaast zullen de 
sturingsinstrumenten worden besproken, de overlegstructuren in kaart worden gebracht en de 
mogelijkheden van maatwerk en bijsturing aan de orde worden gesteld. Om te beginnen wordt in 
paragraaf 2 het doel en de organisatie van de samenwerking omschreven. In paragraaf 3 staat het 
formele kader centraal en worden de taken en bevoegdheden beschreven. In de paragrafen 4 en 5 
worden respectievelijk de sturende rol van opdrachtgever en opdrachtnemer aan de orde gesteld. 
In paragraaf 6 wordt vervolgens de rol van het management belicht. De instrumenten, die de 
relatie regelen tusen opdrachtgever en opdrachtnemer, worden nader uitgewerkt in de paragrafen 
7 tot en met 10. Aan de orde komen successievelijk de prestatie-indicatoren, de horizontale 
sturing, de planning en controlcyclus en de formele overlegstructuren. In paragraaf 11 wordt 
gekeken in hoeverre er sprake is van maatwerk. Of er ook aandacht is voor ‘bijsturing’, wordt 
beschreven in paragraaf 12. Het hoofdstuk wordt tenslotte afgesloten met een conclusie 
(paragraaf 13).  
 
5.2.   Doel en organisatie van de samenwerking.  
 
5.2.1.  Korte typering beide gemeenten. 
Smallingerland is een gemeente van plm. 55.000 inwoners. De gemeente kan getypeerd worden 
als een plattelandsgemeente (14 dorpen) met de grootte kern Drachten (inwonertal). Drachten is 
een groeikern (A7 zone) en heeft om die reden toch een vrij dominante positie binnen de regio. 
Smallingerland profileert zich als een ambitieuze gemeente, die gaat voor kwaliteit en versterking 
van haar (werkgelegenheids)positie.  
De gemeente Opsterland telt 29.470 (afg.) inwoners, is ook een plattelandsgemeente (15 kernen) 
maar heeft geen kern, die er boven uitspringt. Opsterland is van oorsprong een gebied, waar 
armoede een grote rol heeft gespeeld (veengebied). Dit gegeven kenmerkt de gemeente ook in 
haar beleid op het terrein van Sociale Zaken. Aandacht voor sociale problematiek is er altijd 
geweest. Het opteren voor een eigen minimabeleid heeft zijn wortels in het verleden met tijden 
van armoede.  
 
5.2.2.  Aanleiding en doel van de samenwerking. 
De gemeenten Opsterland en Smallingerland zijn per 1 januari 2003 een samenwerking 
aangegaan op het terrein van Sociale Zaken.  
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De gemeente Opsterland zag zich geconfronteerd met tal van ontwikkelingen, die het 
gemeentebestuur noopten tot het aangaan van een uitbesteding van taken op het betreffende 
beleidsterrein. In het beslisdocument ‘Samenwerking Sociale Zaken gemeenten Opsterland en 
Smallingerland’ (2002) worden met name de ontwikkelingen binnen de Sociale Zekerheid 
genoemd als aanjager voor meer samenwerking. De Suwi-wetgeving met als gevolg het moeten 
aanvragen van een uitkering bij een Centrum voor Werk en Inkomen in de buurgemeente 
(meerdere loketten), een noodzakelijk geachte aanpassing van de ambtelijke organisatie 
(realiseren van een kwaliteitsimpuls met tegelijkertijd een inkrimping van de formatie) en het 
streven naar meer efficiëntie lagen aan deze stap ten grondslag. Uit dossieronderzoek blijkt dat 
ook veranderingen en innovaties op het terrein van automatisering, scheiding tussen publieke en 
private taken met gevolgen voor het ambtelijk apparaat en het streven naar een hoger 
kwaliteitsniveau van de dienstverlening aan de burger een rol hebben gespeeld bij de afwegingen 
om samen te werken, al worden die niet expliciet genoemd in het beslisdocument. Het 
gemeentebestuur van Opsterland sloot op 20 december 2002 een samenwerkingsovereenkomst 
met de buurgemeente, waarin de kenmerken van het concept ‘Shared Services’ zichtbaar zijn. Er 
is sprake van ambtelijke krachtenbundeling - het personeel kwam per 1 januari 2003 in dienst van 
de gemeente Smallingerland -, er wordt gewerkt met opdrachten en er zijn afspraken gemaakt 
over de kosten.  
 
5.2.3.  Korte schets van het veranderingsproces 
Het mag duidelijk zijn dat het initiatief tot de samenwerking is uitgegaan van de gemeente 
Opsterland. Uiteraard is er bekendheid met de gemeente Smallingerland vanwege ‘het zijn van 
buren’. De gemeente Smallingerland heeft, onder het stellen van een aantal voorwaarden, 
ingestemd met het verzoek om te komen tot een ‘Shared Services’ op het terrein van Sociale 
Zaken. Ook Smallingerland zag mogelijkheden om tot een efficiencyslag te komen met een 
reductie van de kosten. Noodzaak om te gaan samenwerken was er bij Smallingerland niet, gelet 
op de schaalgrootte van de gemeente en de omvang van het gemeentelijk apparaat.  
 
Begin 2001 heeft de gemeente Opsterland zich beraden over haar positie in het kader van de 
toekomst van Sociale Zaken. Op basis van het rapport ‘Sociale Zaken in breder perspectief’ 
(2001) is het principebesluit genomen om het takenpakket van Sociale Zaken onder te brengen bij 
de gemeente Smallingerland. Midden 2001 zijn de hoofden van de beide afdelingen Sociale 
Zaken begonnen met het verkennen van de mogelijkheden van samenwerking. In de nota ‘ 
Vooronderzoek naar samenwerking gemeenten Smallingerland en Opsterland’ (2001) zijn de 
inspanningen gekanaliseerd. Een zeventiental concrete voorstellen voor uitwerking en de 
inrichting van een definitief samenwerkingsmodel met bijbehorende samenwerkingsovereen-
komst vormden de basis voor verder overleg. Ambtelijk bestond er over de bevindingen van het 
vooronderzoek en de daaropvolgende voorstellen overeenstemming, terwijl bestuurlijk de 
wenselijkheid van samenwerking werd onderschreven. Met ondersteuning van Bestuur en 
Management Consultants (BMC) en het bureau MTW-consulting is vervolgens het 
samenwerkingsproces doorlopen met als uiteindelijk resultaat een ‘Shared Services’.  
De inbreng van BMC heeft zich voornamelijk gericht op het realiseren van een objectief 
(ver)rekenmodel, waarin de te integreren diensten en kwaliteit van diensten gerelateerd worden 
aan formatie en kosten. Het model moest helder en transparant zijn en tevens gebruikt kunnen 
worden als basis voor het bepalen van de effecten van veranderingen in de toekomst. Dit heeft 
geleid tot veel aandacht voor het (ver)rekenmodel en een nog steeds door beide partijen 
geaccepteerd instrument.  
 
De inhoudelijke component met de vraag welke verantwoordelijkheden en bevoegdheden exact 
worden overgedragen in samenhang met de daarvoor te betalen vergoeding komt minder aan bod  
in het genoemde beslisdocument.  
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De gemeente Smallingerland heeft vanaf het begin aangegeven dat bij samenwerking de 
uitvoering van haar organisatie leidend is. Vandaar dat in het beslisdocument vrij summier 
aandacht aan de inhoudelijke component wordt gegeven en voorgesteld wordt om de volledige 
verantwoordelijkheid voor kwaliteit, tijdigheid en efficiency van de uitvoering door de gemeente 
Opsterland over te dragen aan de gemeente Smallingerland. Achteraf valt te constateren dat door 
de inhoudelijke paragraaf te weinig principieel uit te discussiëren, er interpretatieverschillen zijn 
ontstaan over de mogelijkheden van de gemeente Opsterland om als opdrachtgever zijn eigen 
beleid te kunnen (laten) realiseren. Interpretatieverschillen (betreft de uitleg van enkele 
bepalingen van de samenwerkingsovereenkomst) zijn nog steeds onderwerp van gesprek. 
Overigens is dit knelpunt met het in werkingtreden van de Wet werk en bijstand alleen maar meer 
gaan irriteren. Door de ruimere bevoegdheden kunnen gemeenten minder dan voorheen verwijzen 
naar regelgeving en voorschriften van het rijk op het gebied van kwaliteit en tijdigheid. Het 
ontbreken van eigen beleid doet zich dan gelden.  
 
Een meer gedetailleerde inhoudelijke benadering van de sturingsrelatie is ook voor de cliënten, 
verzameld in een cliëntenplatform, geen item geweest. Aandacht is gevraagd voor een eigen 
minimabeleid, waarbij de nadelen voor de uitkeringsgerechtigden tot een minimum zouden 
worden beperkt (onder meer loketfunctie in eigen gemeente voor ouderen en gehandicapten; 
reiskostenvergoeding voor reizen naar Drachten). 
 
Het personeel tenslotte heeft de samenwerking aanvankelijk sceptisch benaderd (Opsterland moet 
zich voegen naar het ‘model Smallingerland’). Via een plaatsingsprocedure is het personeel 
ingestroomd in de nieuwe organisatie. Inmiddels is het oorspronkelijke beeld bij de medewerkers 
over de samenwerking genuanceerd en voelen de meeste oud-medewerkers van Opsterland zich 
thuis bij de nieuwe werkgever. Uiteindelijk ging het om de plaatsing van 10 medewerkers in de 
nieuwe organisatie.   
 
De beide gemeenteraden hebben in december 2002 besloten tot samenwerking over te gaan en 
hebben daarvoor de samenwerkingovereenkomst ‘Sociale Zaken gemeente Opsterland en 
gemeente Smallingerland’ gesloten. 
 
5.2.4.  Organisatiemodel 
Het organisatiemodel, dat is gehanteerd, is het centrummodel. In deze casus levert de gemeente 
Smallingerland als grootste gemeente diensten aan de gemeente Opsterland op basis van een 
dienstverleningsovereenkomst. De positie van de gemeente Smallingerland was/is qua organisatie 
dusdanig sterk dat zij als centrumgemeente is gaan fungeren. Er heeft een volledig integratie 
plaats gevonden van de beide afdelingen Sociale Zaken binnen het uitvoeringsapparaat van de 
gemeente Smallingerland.  
Bij de start is aangegeven dat via verantwoordingsinformatie van de gemeente Smallingerland de 
gemeente Opsterland inzicht houdt in de kwaliteit en voortgang van de uitbestede taken. De 
verwachting is uitgesproken dat door middel van contractmanagement desgewenst bijsturing 
mogelijk is. In Opsterland wordt een beleidsmedewerker ingezet, die zich daarmee bezig houdt.  
 
Bij de gemeente Opsterland zijn een aantal taken achtergebleven (de ontwikkeling en vaststelling 
van het (strategisch) beleid, de beoordeling van bezwaarschriften, de uitvoering van de Wet 
maatschappelijke ondersteuning). De re-integratietaken op basis van de (op dat moment geheten) 






Door gebruik te maken van het centrummodel is de kwetsbaarheid van de gemeente Opsterland 
verkleind en zijn er schaalvoordelen behaald. Aan de hand van een vergelijking met 
ervaringcijfers van elders en uitkomsten op basis van een formatiecalculatie-rekenmodel is 
aangetoond dat er in de volle breedte schaalvoordelen zijn gehaald. Er kan namelijk worden 
geconcludeerd dat de integratie voor beide partijen tot efficiencyvoordelen heeft geleid. De 
samenwerking heeft voor Opsterland bij de aanvang een besparing opgeleverd van 6,2 fte, deels  
verspreid over de organisatie (minder overhead nodig in de vorm van aansturing en ondersteuning 
etc.). Ook zijn besparingen in de kosten van huisvesting (nieuwe investeringen waren niet meer 
nodig) en automatisering (samenwerken spaart capaciteit en middelen uit) gerealiseerd. Uiteraard 
staan daar de nodige frictiekosten tegenover. Bij de start van de samenwerking is uitgegaan van 
een positief scenario, waarbij in het eerste jaar een negatief saldo is ingecalculeerd. De 
verwachting bij de start is geweest, uitgaande van een tegenvallend scenario, dat na vijf jaar van 
samenwerking een netto efficiencyresultaat geboekt zou zijn van € 260.000 voor opdrachtgever  
Bij het optuigen van de nieuwe organisatie bleek namelijk dat de uitvoering bij de gemeente 
Opsterland op het moment voorafgaand aan de samenwerking (al) efficiënt was in vergelijking 
met andere, soortgelijke gemeenten. Dit is in de nieuwe context niet anders. De opzet van de 
‘nieuwe’ organisatie heeft ertoe geleid dat de integratie van taken in de gemeente Smallingerland 
tot aanzienlijke efficiencyvoordelen heeft geleid ten opzichte van de situatie van vóór de 
samenwerking (rapport ‘Samen sociaal sterker, 2002). Het efficiencyvoordeel voor de gemeente 
Smallingerland is groter dan dat van Opsterland. In Smallingerland zijn in ieder geval de 
concernkosten  ad  € 296.000 (op het startmoment van de samenwerking) gedekt. Daarnaast is bij 
de start aangegeven dat aan de gemeente Smallingerland de mogelijkheid wordt geboden om 
aanvullende efficiencyvoordelen te onderzoeken en te benutten binnen de kaders van het 
verrekeningsmodel en de samenwerkingsovereenkomst. Voordelen hiervan en voordelen, die 
ontstaan door het uitvoeren van activiteiten in het kader van beleidsmatige ontwikkelingen 
(Agenda van de Toekomst) op een grotere schaal, zijn eveneens voor de gemeente 
Smallingerland. Een bonus dus voor efficiënt werken. Juridisch is de samenwerking afgehecht 
met een samenwerkingsovereenkomst.  
 
De samenwerking tussen de beide gemeenten op het betreffende beleidsterrein staat op zich. 
Naast samenwerking in WGR-verbanden is er voor het overige geen vorm van samenwerking 
tussen beide gemeenten. Er liggen ook geen afspraken om de samenwerking op andere 
beleidsterreinen verder uit te bouwen. 
 
Uit de bestudeerde stukken maar ook uit de gehouden interviews komt naar voren dat het proces 
van samenvoeging en de huidige wijze van samenwerking tot tevredenheid van partijen is 
verlopen c.q. verloopt. Partijen voelen zich in het hele proces wel gelijkwaardige partners. Het 
vertrouwen in elkaar werd en wordt nog steeds uitgesproken. Dit wil echter niet zeggen dat er 
consensus en tevredenheid heerst ten aanzien van alle aspecten van samenwerking. Dit is uit het 
voorgaande duidelijk geworden.    
 
5.3. Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden opdrachtgever-opdrachtnemer. 
 
De organisatie van een sturingsrelatie moet duidelijk zijn en aangeven hoe de taken, verant-
woordelijkheden en bevoegdheden geregeld zijn.  
 
De sturingsrelatie tussen Opsterland als opdrachtgever en Smallingerland als opdrachtnemer is 




Voor wat betreft de verdeling van de (wettelijke) taken is in de bijlage bij de overeenkomst een 
enuntiatieve opsomming gegeven, met per taak een globale omschrijving van de bijbehorende 
werkprocessen. Naast de reguliere wettelijke bevoegdheidsverdeling (raad, college) wordt in de 
sturingsrelatie gebruik gemaakt van de mandaatfiguur. De manager van de afdeling Sociale 
Zaken bij opdrachtnemer heeft een ruime bevoegdheid van handelen, die zijn oorsprong vindt in 
de samenwerkingsovereenkomst. Ook de respondenten bevestigen dat er sprake is van een grote 
vrijheid van handelen van de manager, uiteraard binnen de gegeven kaders  
 
Er is geen blauwdruk van een overlegstructuur (bijv. wie, tijdstip) tussen opdrachtgever en 
opdrachtnemer. Het overleg is afhankelijk van initiatieven van personen en niemand kan 
functioneel worden aangesproken op het achterwege blijven van overlegmomenten op basis van 
een regeling.  
 
Door alle respondenten onderkend en terugkerend in diverse ambtelijke stukken wordt als eerste 
knelpunt in het sturingsconcept genoemd een interpretatieverschil over de uitleg van twee 
artikelen in de samenwerkingsovereenkomst. Het dispuut spitst zich toe op de gewenste grotere 
sturende rol van opdrachtgever in relatie tot de eis van de voorgeschreven uitvoering van 
opdrachtnemer. In het vervolg daarop is er als tweede knelpunt een discussie over de ruimte, die 
opdrachtgever heeft om invloed uit te oefenen op de uitvoeringskosten en de wijze van uitvoering 
door opdrachtnemer. Er is en wordt veel geïnvesteerd in de oplossing van deze knelpunten. 
Overigens wordt door partijen erkend dat de interpretatieverschillen niet hebben geleid tot 
problemen voor het primaire proces, m.a.w. het gaat niet ten kosten van de cliënt. De intentie om 
de interpretatieverschillen op te lossen is in ieder geval bij opdrachtgever aanwezig.  
 
Sinds de start van de samenwerking per 1 januari 2003 is de overeenkomst en het inhoudelijk 
functioneren van de sturingsrelatie nog niet geëvalueerd. Dit houdt in dat de effecten van de 
invoering van de Wet werk en bijstand niet zijn verwerkt in de overeenkomst, voor zover daartoe 
aanleiding is. Ook conjuncturele ontwikkelingen (toe- of afname werkloosheid) oefenen invloed 
uit op de inzet van opdrachtnemer en mogelijk op de inhoud van de overeenkomst. Wel is er 
overeenkomstig de samenwerkingsovereenkomst jaarlijks aandacht voor een meer mechanische 
bijstelling van het op de overeenkomst gebaseerde beleid, t.w. acties op basis van indexeringen, 
de gevolgen van wet- en regelwijzigingen en de omvang van de uit te voeren taken in relatie tot 
het aantal cliënten.    
    
Buijs, van Doorn hebben een aantal criteria genoemd waaraan de dienstverleningsovereenkomst 
moet voldoen, wil er sprake zijn van transparantie inzake concreetheid, meetbaarheid en realiteit 
van de door opdrachtgever gestelde doelen. Uitgaande van de gegeven criteria kan voor de 
samenwerkingsovereenkomst tussen de partijen in de onderhavige sturingsrelatie het volgende 
worden vermeld: 
• de doelstelling van het samenwerkingsverband wordt in de samenwerkingsovereenkomst niet 
expliciet genoemd. Wel genoemd worden ‘integratie van werkzaamheden’ en ‘uitvoering van 
wettelijke taken’; 
• de taken en verantwoordelijkheden van de opdrachtgever en de klant zijn geregeld in de bijlage; 
• de te leveren producten en diensten zijn omschreven;  
• expliciete eigen kwaliteitseisen ten aanzien van input en output van opdrachtnemer zijn (nog) 
niet ontwikkeld en dus ook niet opgenomen in de overeenkomst; 
• de tarieven zijn transparant en maken duidelijk onderdeel uit van de overeenkomst; 
• een duidelijk omschreven communicatiestructuur tussen opdrachtgever en opdrachtnemer  
ontbreekt; 
 59 
• inzake inhoud en frequentie van de samenwerkingsovereenkomst is niets aangegeven. De 
huidige overeenkomst heeft een looptijd van 10 jaar; 
• er is sprake van een klachten- en geschillenregeling; 
• bijzonderheden zijn geregeld, bijvoorbeeld hoe om te gaan met de gevolgen van wet- en 
regelgeving en proces- en systeemwijzigingen.  
 
5.4. Sturende rol opdrachtgever. 
 
De manager van de ‘Shared Services’ heeft een ruim mandaat ten aanzien van de uitvoerende 
taken. Vanwege deze ruime bevoegdheid zou het voor de hand liggen dat opdrachtgever invloed 
heeft op de benoeming van deze manager. Dit is echter niet het geval. Overigens is dit bij het 
aangaan van de overeenkomst ook geen issue geweest, zo blijkt uit de reactie van de 
respondenten. Dat het wel belangrijk is om invloed uit te oefenen blijkt uit de opvatting van de 
opdrachtgever dat bij de uitvoering de grenzen van het ‘kunnen helpen van de cliënt’ moeten 
worden gezocht en dat daar geen technisch-zakelijke benadering bij past. De opdrachtgever is 
verantwoordelijk voor de prestaties van de dienstverlener en wil dat het sociale karakter wel 
herkenbaar is voor de cliënt. De mandaatregeling is ruim. Richtlijnen voor gebruik ervan zijn niet 
gegeven en het ontbreekt aan controle en evaluatie. Vertrouwen en het ontbreken van signalen dat 
er structureel iets niet in orde is met de uitvoering (bijv. onevenredig veel bezwaren of klachten) 
maken dat er geen actie wordt/is ondernomen om als opdrachtgever iets meer te doen aan toezicht 
en controle op het gebruik van de mandaatfiguur. 
 
Alle respondenten geven aan dat er in voorkomende gevallen een gebrek aan integraliteit is bij 
het vormgeven van afdelingsoverstijgend beleid voor zover het het erbij betrekken van de 
organisatie van opdrachtgever betreft. Opdrachtnemer maakt wel gebruik van de eigen organisatie 
maar erkend dat er (te) weinig aandacht is voor de inbreng van de specifieke lokale expertise van 
de organisatie van opdrachtgever.  
 
Opdrachtgever heeft voldoende expertise om te kunnen beoordelen of opdrachtnemer te 
aanbodgericht gaat opereren. De huidige contactfunctionaris is het voormalige hoofd van de 
afdeling Sociale Zaken. Een persoon met een brede deskundigheid en veel ervaring. Bij ziekte of 
vertrek van deze functionaris is opdrachtgever echter wel kwetsbaar. Niet alleen verdwijnt er een 
schat aan ervaring maar een functionaris, die zich niet in de dagelijkse omgeving bevindt van de 
werksetting, zal op termijn de feeling met het werkterrein verliezen. Het is de vraag of er dan nog 
wel voldoende deskundigheid en inzicht aanwezig is om opdrachten te kunnen verlenen. Het 
zwaartepunt zal dan komen te liggen op de inbreng van de opdrachtnemer en een marginale 
toetsing door opdrachtgever. Het opzetten van een opdrachtenbureau is niet aan de orde geweest. 
De gemeente is de klein om daarvoor meer expertise en menskracht in te zetten. In die zin keert 
de financiële wal het inhoudelijke schip.     
 
Betrokkenheid bij de uitvoering van opdrachtnemer door opdrachtgever kan in vele gedaanten 
plaats vinden. De (in)formele contacten en de beschikbare stukken bieden opdrachtgever de 
gelegenheid zich op de hoogte te stellen en te houden van de ontwikkelingen. Het blijft echter 
veelal een initiatief van opdrachtgever. Opdrachtnemer stelt zich conform afspraak hierin niet 
actief op.   
 
Er is rekenkameronderzoek gehouden naar de samenwerking tussen opdrachtgever en 
opdrachtnemer (juli 2007). Het streven van de rekenkamer was om met het houden van het 
onderzoek bij te dragen aan het verbeteren of versterken van de kwaliteit van de uitbesteding van 
taken op het terrein van Sociale Zaken tussen partners.  
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De discussie naar aanleiding van het onderzoek heeft er vervolgens toe geleid dat de 
gemeenteraad van Opsterland, opdrachtgever dus, in december 2007 heeft besloten om over te 
gaan tot een evaluatie van de samenwerkingsrelatie, het up-to-date maken van de huidige 
samenwerkingsovereenkomst aan de hand van de hedendaagse theoretische en praktische 
inzichten en opnieuw onderzoek te doen onder de eigen burgers/cliënten naar de tevredenheid 
over de kwaliteit van de dienstverlening aan de burgers van Opsterland c.q. het functioneren van 
de ‘Shared Services’ in de relatie naar de burger. Opdrachtnemer is ‘not amused’ over het 
standpunt van opdrachtgever en heeft aangegeven dat er geen reden is tot het actualiseren van de 
gemaakte afspraken over de routines, werkwijzen en informatieverstrekking. Ondanks veel 
overleg over en weer is er op dit moment sprake van een patstelling. Wel beraadt opdrachtgever 
zich over de verbetering van de bestuurlijke informatiesystematiek. 
  
Ondanks de rimpeling in de vijver blijven respondenten van mening dat er nog steeds sprake is 
van wederzijds vertrouwen in de samenwerkingsrelatie. Vertrouwen ontstaat door te handelen 
conform de verwachtingen. Het bestuurlijke overleg verloopt goed, ook ambtelijk zijn de 
verhoudingen na een dip in de afgelopen jaren verbeterd en uit tevredenheidonderzoeken onder 
de cliënten bleek dat de samenwerking op microniveau over het algemeen geen problemen 
oplevert. Het aantal bezwaarschriften is niet noemenswaardig hoog en zeker niet gerelateerd aan 
de samenwerkingsrelatie.  
 
Betrouwbaarheid is het nakomen van afspraken, is leveren van wat toegezegd is en het 
waarmaken van het samenwerkingsbelang en het rekening houden met andermans belangen. Dit 
uitgangspunt is opgenomen in de samenwerkingsovereenkomst, waarbij opdrachtnemer 
opdrachtgever garandeert dat opdrachtnemer garant staat voor ‘kwaliteit’ en ‘tijdigheid’ conform 
de richtlijnen van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, het Controleplan van de 
opdrachtnemer en wet- en regelgeving. Opdrachtnemer vrijwaart opdrachtgever van mogelijke 
aanspraken en nadelige gevolgen, die het gevolg zijn van het niet of niet voldoende nakomen van 
de in de samenwerkingsovereenkomst genoemde uitvoeringsverplichtingen. Uiteraard wordt van 
opdrachtgever ook de nodige zorgvuldigheid verwacht voor wat betreft aanlevering van 
gegevens.  
 
De component ‘druk’ is minder zichtbaar in de sturingsrelatie. De belangrijke sleutelwoorden 
‘kwaliteit’ en ‘tijdigheid’ zijn niet nader omschreven in het sturingsconcept en vormen eigenlijk 
containerbegrippen. Voor begrippen, die kwaliteit moeten aanduiden of een prikkel dienen te 
vormen voor tijdigheid van afdoening, dient dus terug gevallen te worden op de kaders van het 
ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, aanwijzigen in wet- en regelgeving dan wel 
termijnen zoals omschreven in de Algemene Wet Bestuursrecht. Het is niet zo dat hierover 
specifiek of concreet in de bijlage bij de samenwerkingsovereenkomst c.q. beleidsnotitie 
duidelijke afspraken zijn gemaakt tussen partners. Ook hier vertrouwt opdrachtgever op het feit 
dat het management van de opdrachtnemer voldoende prikkels inbouwt om prestaties te leveren.  
 
5.5. Sturende rol opdrachtnemer. 
 
In het onderhavige sturingsconcept is er geen expliciete klantgerichte focus van opdrachtnemer 
aanwezig. Uiteraard doet opdrachtnemer zijn uiterste best om een kwalitatief goed product neer te 
zetten. Er wordt echter gewerkt vanuit en voor de eigen organisatie en de spelregels van 
opdrachtnemer. Er is geen ruimte om de uitvoering anders in te vullen en in die zin moet de 
inbreng van opdrachtgever worden verwaarloosd. Incidenteel is er sprake van een inbreng in de 
beleidsvoorbereidingsfase. De opdrachtgever moet zelf meedenken en items aan de orde stellen 
wanneer dit naar zijn mening nodig is. Een en ander wordt door alle respondenten onderschreven. 
 
 61 
Er is een verrekenmodel dat opdrachtgever inzicht biedt in de te betalen prijs voor 
dienstverlening. Er is bij de opstart een formatiecalculatie-rekenmodel ontwikkeld dat de toets der 
kritiek kan doorstaan en door beide partners is geaccordeerd.  
Het model (er is geen sprake van een directe relatie met de daadwerkelijk gemaakte kosten) biedt 
de basis voor een duidelijke en transparante relatie van de hoeveelheid werk en de daarvoor 
benodigde formatieve inzet. Er is sprake van een afrekening met de ‘cliënt’ als rekenfactor. Het 
invullen van de variabelen heeft tot nu toe niet geleid tot problemen. Boventalligheid en andere 
niet productgerelateerde kosten zijn conform de samenwerkingsovereenkomst voor rekening van 
opdrachtnemer.  
Dit vormt voor opdrachtnemer een prikkel om de ontwikkelingen goed te monitoren om 
zodoende ongewenste ontwikkelingen te voorkomen (bijv. veel boventalligheid bij een lagere 
case-load). Wil opdrachtgever buiten de afgesproken dienstverlening meer acties gerealiseerd 
zien, dan zal opdrachtgever daarvoor separaat een bedrag moeten betalen.   
 
Zoals gezegd monitort een beleidsmedewerker bij opdrachtgever de ontwikkeling van processen 
en de voortgang. Ook aan opdrachtnemerszijde is een en ander geregeld door een senior-
beleidsmedewerker te belasten met de contacten.  
 
De opdrachtnemer legt per kwartaal achteraf verantwoording af aan opdrachtgever over de 
kwaliteit, kwantiteit en tijdigheid van de uitvoering van taken, zoals neergelegd in de 
samenwerkingsovereenkomst. Geconstateerd moet worden dat de nadruk ligt op het verstrekken 
van cijfers en de ontwikkelingen binnen het begrotingskader. De bestuurs- en 
managementrapportages leveren per kwartaal inzicht en maandelijks wordt aan budgetbeheer 
gedaan door het geven van inzicht aan opdrachtgever in de verschillen tussen begrotingcijfers en 
de binnen dat kader gedane uitgaven.   
 
Trendontwikkelingen (aantrekken conjunctuur, minder cliënten en dus gevolgen voor de 
benodigde fte’s) en de (financiële) gevolgen daarvan voor opdrachtgever komen alleen aan de 
orde bij de begrotingscyclus. Het formatie-calculatierekenmodel biedt het kader voor een 
transparante en duidelijke berekening van benodigde inzet van het apparaat van opdrachtnemer.  
 
5.6. Rol van het management. 
 
Het management van de ‘Shared Services’, de afdeling Sociale Zaken van opdrachtnemer, heeft 
zoals weergegeven, een hoge mate van vrijheid op basis van het mandaatstatuut. Aangegeven is 
dat de uitvoering bij opdrachtnemer bepalend is. In het beslisdocument staat dit overigens nog 
iets genuanceerd weergegeven: ‘Het uitvoeringsbeleid (richtlijnen debiteurenbeleid etc.) wordt 
wel zoveel mogelijk afgestemd op het uitvoeringsbeleid van de gemeente Smallingerland’. De 
manager is bezig met het neerzetten van een eigen organisatie, die kwalitatief een goed product 
realiseert. Naar de mening van opdrachtnemer profiteert logischerwijs ook opdrachtgever hiervan. 
Vanwege deze door opdrachtgever met enige gelatenheid geaccepteerde houding is het evident 
dat opdrachtnemer relatief weinig tijd investeert in het verbeteren van de organisatie van de 
sturingsrelatie. De aandacht daarvoor is altijd een afgeleide. Uitgaande van het streven naar een 
hoge perfectiegraad profiteert opdrachtgever altijd, zij het ‘indirect’.  
 
Het management opereert binnen de marges van zijn mogelijkheden. De samenwerkings-
overeenkomst biedt weinig ruimte om meer aanbodgericht te werken dan nu al het geval is. 
Binnen het strikte afsprakenkader kan er nog wel proactief worden gedacht. Het zal echter gaan 
om nuances.  
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Hoewel dit niet direct gebeurt, zou er binnen de marges wel meer nadruk gelegd kunnen worden 
op een nadere invulling van de prestaties en het stellen van fatale termijnen van afdoening. Vanuit 
de opdrachtgever wordt de houding van de opdrachtnemer gekenschetst als ‘resultaatgericht’, met 
daaraan gerelateerd ‘uitvoering volgens de eigen regels’.  
Bestuurlijk wordt in ieder geval verlangd dat de opdrachtnemer richting cliënten binnen de 
marges (wetgeving en beleid) de grenzen opzoekt ten behoeve van de cliënt. Enige empathie met 
de te bedienen doelgroep wordt verondersteld aanwezig te zijn.  
 
In de beginfase heeft het management ingezet op het creëren van nieuwe verhoudingen. Na een 
overgangsperiode is het klantenbestand niet meer geclusterd per gemeente.  
 
Via een soort sterfhuisconstructie is de band met de eigen gemeente doorgesneden en hebben 
voormalige ambtenaren van de gemeente Opsterland ook cliënten van de gemeente Smallin-
gerland toegewezen gekregen. Het besef van ‘het zijn van dienstverlener’ werd, dus niet alleen 
operationeel gemaakt door (bij)scholing en aandacht voor attitudeverandering, maar ook door de 
verdeling van casussen onder het personeel. Na een periode van gewenning is er op ambtelijk 
niveau geen sprake meer van irritaties en problemen in relatie tot de organisatiewijziging. Een en 
ander blijkt uit een tevredenheidonderzoek onder het personeel. 
 
Het management heeft oog voor het klantperspectief, zij het binnen de gegeven kaders en met 
zeer beperkte mate. Het management is continu bezig met het analyseren van de interne 
organisatie op sterkten en zwakten en heeft het verbeteren ervan hoog in het vaandel staan. De 
organisatie doet mee aan benchmarks, kwaliteitscirkels en streeft ernaar in het zogenaamde Reko-
overleg de beste resultaten qua uitstroom, bejegening van klanten et cetera te realiseren. 
Opdrachtgever stelt zich op het standpunt dat innovatie (verbetering en vernieuwing 
dienstverlening) zich in eerste instantie richt op het goed functioneren van de eigen organisatie 
van opdrachtnemer, waardoor er uiteraard positieve effecten optreden richting opdrachtgever. De 
opdrachtgever heeft geen moeite met de hoogte van de door opdrachtnemer in rekening gebrachte 
bijdrage in de kosten van uitvoering. Aangegeven wordt dat er een geaccepteerd verrekenmodel 
is, waarbij garanties worden gegeven voor wat betreft prestaties en de risico’s van 
boventalligheid. Bovendien zet het management in op het realiseren van meetbare en reële 
doelen, zij het wederom binnen de eigen organisatorische context.  
 
5.7. Gebruik van (verticale) sturingsinstrumenten en prestatie-indicatoren. 
 
In het onderhavige sturingsconcept komen de opdrachten grotendeels voort uit de 
samenwerkingsovereenkomst. Over het algemeen ligt het initiatief bij de opdrachtnemer. Er 
wordt geen gebruik gemaakt van catalogi, waarin standaard producten en diensten staan vermeld. 
Ook ontbreken er expliciet door opdrachtgever geformuleerde kwalitatieve prestatie-indicatoren. 
Bij kwaliteitsindicatoren kan gedacht worden aan doorlooptijden van aanvragen, termijnen, 
klachten, bezwaren, tevredenheid van medewerkers en cliënten. Voor de invulling van de 
kwantitatieve prestaties ligt er veel besloten in het formatiecalculatie-rekenmodel (bijv. caseload 
per medewerker). Er is voor kwaliteitsaspecten en eisen van tijdige levering geen expliciet kader 
gecreëerd, wel wordt in de samenwerkingsovereenkomst verwezen naar de eisen, die 
voortvloeien uit wet- en regelgeving. 
De verantwoording van de uitvoering heeft plaats door middel van het Management 
rapportagesysteem en het Controleplan van opdrachtnemer. Geconcludeerd kan worden dat de 
rapportages een hoog cijfermatig gehalte hebben. Opdrachtnemer erkent dat dit een 
aandachtspunt is.  
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De managementinformatie bevat namelijk geen analyses over maatschappelijke ontwikkelingen, 
die van invloed zijn op (de omvang van) de sociale zekerheid en de gevolgen daarvan voor de 
sturingsrelatie. Er ontbreken verklaringen en er zijn geen conclusies en aanbevelingen. Controle 
en sturing blijken zo moeilijk te realiseren. Wel komen de inhoudelijke ontwikkelingen aan de 
orde in de voorbereiding op de begroting en de behandeling van de jaarrekening.  
 
5.8 Gebruik van horizontale vormen van sturing. 
 
Opdrachtnemer neemt deel aan benchmarks om via vergelijking te streven naar een hoger niveau 
van dienstverlening aan de cliënt en zo ook een beter product te leveren aan opdrachtgever. 
Klanttevredenheidsonderzoek levert goede resultaten op en doet daarom geen afbreuk aan de 
sturingsrelatie. Van een kwaliteitshandvest wordt nog geen gebruik gemaakt. Opdrachtgever 
stimuleert benchmarking en tevredenheidsonderzoeken om zo ook een beeld te kunnen krijgen 
van het kwaliteitsniveau van de dienstverlening aan de cliënt. Jaarlijks maken opdrachtgever en 
opdrachtnemer afspraken over het te voeren beleid en de bijbehorende bedrijfsvoering. Het 
betreft onder meer de onderhandelingen over het managementcontract, de begroting en andere 
zaken zoals de inhoud en toezending van jaarverslagen. Bij wijzigingen van bestaande taken of 
toedeling van nieuwe taken moeten ook steeds opnieuw onderhandelingen worden gevoerd. De 
opdrachtgever wenst terecht hierin een sturende rol om zijn verantwoordelijkheid waar te kunnen 
maken, het bestaande beleid zo goed mogelijk uit te voeren en deugdelijk nieuw beleid te 
ontwerpen. De uitkomsten van benchmarks, tevredenheidonderzoeken en andere horizontale 
vormen van onderzoek gebruikt opdrachtgever om in die onderhandelingen zijn opdrachten te 
kunnen onderbouwen en kracht bij te zetten.    
 
5.9 Planning- en Controlcyclus. 
 
Er bestaat een groot verschil tussen de primaire managementprocessen binnen de organisaties van 
opdrachtgever en opdrachtnemer. Zoals al aangegeven is de uitvoering geheel geënt op de 
werkprocessen bij opdrachtnemer. Het is duidelijk dat er geen sprake is van afstemming en zo 
mogelijk uniformering van de planning en controlcycli. Hoe wordt control ingevuld?  
• er wordt te weinig gedaan aan het vertalen van doelstellingen van opdrachtgever naar meetbare 
prestaties. Er wordt gebruikt gemaakt van de voorschriften en streefcijfers van het ministerie 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, wet- en regelgeving en accountantsonderzoeken bij de 
beoordeling van de prestaties (prestatiemanagement);  
• het formatiecalculatie-rekenmodel zorgt voor het vertalen van de te behalen prestaties naar 
inspanningen, activiteiten of investeringen waar geld voor nodig is en het managen van de inzet 
van deze middelen (financieel management). Het door Bestuur en Management Consultants 
(Bmc) ontwikkelde rekenmodel biedt vanwege benchmarkmogelijkheden inzicht in de 
efficiency van de samenwerking. Zoals hiervoor aangegeven is gebleken dat de integratie van 
taken bij opdrachtgever tot aanzienlijke efficiencyvoordelen heeft geleid voor opdrachtgever; 
• opdrachtnemer zorgt voor het in de gaten houden van risico’s en het passend beheersen van 
deze risico’s met beheersmaatregelen of verbetermaatregelen. Dit is nodig vanwege de 
garanties die verleend zijn en onderdeel uitmaken van de samenwerkingsovereenkomst 
(risicomanagement); 
• voor de controle van het halen van de doelen en prestaties, de middeleninzet, monitoring en 
bijstelling waar nodig wordt geleund op regels van de Single information en single audit. Het 





5.10. Overlegstructuren binnen het concept ‘Shared Services’. 
 
In de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie wordt er veel schriftelijk geregeld. Zoals hiervoor al is 
aangestipt maken de samenwerkingsovereenkomst, het Management Rapportagesysteem en het 
Controleplan van opdrachtnemer deel uit van de sturingsrelatie.  
Er wordt geïnformeerd, de raad ontvangt driemaal per jaar managementrapportages, één keer per 
jaar ontvangt de raad informatie via de jaarrekening en twee keer per jaar wordt de raad op de 
hoogte gesteld van ontwikkelingen op het gebied van de sociale zekerheid. 
Om te communiceren, af te stemmen of te coördineren is ook overleg nodig. In de sturingsrelatie 
fungeren voornamelijk gemeenteraden, de colleges van burgemeester en wethouders, de 
portefeuillehouders Sociale Zaken, de manager van de afdeling Sociale Zaken bij opdrachtnemer 
en (beleids)medewerkers.   
 
Overleg is er op portefeuillehouderniveau, zowel formeel (in aanwezigheid van ambtelijke 
ondersteuning) als informeel. Op ambtelijk niveau is het overleg afhankelijk van de noodzaak 
daartoe en veelal neemt opdrachtgever het initiatief. Contacten zijn er dan voornamelijk tussen de 
beleidsambtenaar, die belast is met Sociale Zaken en een seniorbeleidsambtenaar in dienst van de 
opdrachtnemer. Dit betekent min of meer een vrijblijvende opzet van het overleg met een 
frequentie van enkele malen per jaar. Voor financiële zaken zijn er adhoc-overleggen tussen 
diverse functionarissen. Wanneer nodig, is overleg op allerlei niveaus mogelijk. In hoeverre het 
ontbreken van een gestructureerde aanpak ook daadwerkelijk invloed heeft op de kwaliteit van de 
dienstverlening of het neigen tot een meer aanbodgerichte benadering bij opdrachtnemer is in dit 
kader niet verder onderzocht.  
 
De (organisatorische) regiefunctie van de opdrachtnemer wordt op het bestuurlijk niveau 
uitgeoefend door het bestuurdersoverleg (inhoudelijk beleidsmatige verantwoordelijkheid, voor 
wat betreft het college de portefeuillehouder) en het presidiumoverleg van opdrachtgever 
(inhoudelijk beleidsmatige verantwoordelijkheid). De ambtelijke aansturing binnen de ‘Shared 
Services’ is zoals al aangegeven in handen van het management van opdrachtnemer.  
 
Door respondenten wordt aangegeven dat het mogelijk is om binnen de sturingsrelatie direct te 
communiceren over zaken. Er zijn op operationeel niveau de nodige ‘passerelles’. Wel moet 
duidelijk zijn dat de zaken die er toedoen via gestructureerde overleggen plaats hebben. Zowel op 
ambtelijk als op bestuurlijk niveau worden dan aan de hand van een vooraf door opdrachtgever 
opgestelde agenda zaken besproken.  
 
5.11 Ruimte en mogelijkheden tot maatwerk voor opdrachtgever. 
 
5.11.1. Geformuleerde standpunten opdrachtgever en opdrachtnemer. 
Opdrachtgever heeft bij de totstandkoming van de samenwerkingovereenkomst de eis neergelegd 
zijn eigen minimabeleid te willen handhaven. Ook is gekozen voor een eigen benadering van het 
re-integratiebeleid. Beide beleidsterreinen zijn buiten de sturingsrelatie om vorm en inhoud  
gegeven. In het beslisdocument wordt het minimabeleid ook met name genoemd: ‘de gemeente 
Opsterland blijft verantwoordelijk voor de ontwikkeling en vaststelling van het (strategisch) 
beleid, waaronder met name het minimabeleid’.  
 
Opdrachtnemer beschouwt maatwerk niet als wenselijk. Alleen als het noodzakelijk wordt geacht, 
het past binnen de werkprocessen en bijbehorende termijnen van afdoening en er extra voor wordt 
betaald valt maatwerk te overwegen. De uitvoering bepaalt een groot deel van de mogelijkheden, 
zo niet alles.  
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Niet ontkend kan worden dat opdrachtnemer binnen het sturingsconcept een prominentere positie 
heeft, al was het alleen maar vanwege de wijze van totstandkoming (vraag van Opsterland), de 
Suwi-wetgeving (Cwi-ontwikkeling) en de omvang van de organisatie.  
 
Maatwerk vergt een vraaggerichte houding van de opdrachtnemer. Er zal ingespeeld moeten 
worden op de vraag van de opdrachtgever. Het primaire proces dient daarom vraaggestuurd en 
flexibel te zijn ingericht om daaraan te kunnen voldoen. Duidelijk is dat opdrachtnemer hier niet 
voor kiest en dat opdrachtgever hier moeite mee heeft. Alhoewel de dominantie van 
opdrachtnemer in de sturingsrelatie niet wordt benadrukt, er vertrouwen in elkaar wordt 
uitgesproken en opdrachtgever tevreden is over de uitvoering, kan niet worden ontkend dat 
opdrachtnemer zijn stempel drukt op de kwestie van het wel of niet realiseren van maatwerk. 
Maatwerk is mogelijk maar alleen met in- en toestemming van opdrachtnemer en onder zeer 
stringente voorwaarden. Het is niet verwonderlijk dat opdrachtnemer dan zal moeten inschikken.  
 
5.11.2. Kwaliteit van het geleverde product. 
Wanneer gekozen moet worden uit een drietal typeringen van de organisatie van opdrachtnemer 
in relatie tot het leveren van diensten aan opdrachtnemer wordt door alle respondenten gekozen 
voor een organisatie, die gaat voor de levering van het beste product. Kostenbeheersing en het 
realiseren van de beste maatwerkoplossing scoren lager.  
Een en ander spoort met eerdere vermelde constateringen dat de kwaliteit van de dienstverlening 
van opdrachtnemer goed is. Hierbij kan voor wat betreft het vaststellen van het kwaliteitsniveau 
worden verwezen naar externe toetsingsmechanismen als benchmarking, tevredenheid-
onderzoeken, vergelijkingen qua normeringen, reacties vanuit het ministerie van Sozawe en 
interne (accountants)onderzoeken. Het ontbreekt aan eigen geformuleerde kwaliteitseisen in de 
sturingsrelatie. Misschien om het willen handhaven van die hoge kwaliteitstandaard zal 
segmentatie en differentiatie van beleid ten behoeve van opdrachtgever voor opdrachtnemer 
onzekerheid met zich meebrengen en een bedreiging kunnen vormen voor die hoge 
kwaliteitsstandaard.  
 
Vanwege de kwaliteit van werken bij opdrachtnemer overweegt opdrachtgever om ook de losse 
eindjes aan elkaar te knopen. Opdrachtgever stelt maatwerk zeer op prijs maar in de praktijk blijkt 
zich toch een standaardisatie- en uniformeringproces af te tekenen, waarbij de (kwaliteits)norm 
van opdrachtnemer wel degelijk boven de markt hangt. 
 
In de interviews geeft opdrachtgever aan dat de kwaliteit van het product van de opdrachtnemer 
de intentie van samenwerking in hoge mate bepaalt. Het realiseren van efficiencyvoordelen is ook 
belangrijk maar toch meer van secundair belang. Overigens staat dit gegeven wel enigszins op 
gespannen voet met de insteek van destijds. Op basis van het schriftelijk materiaal is toch wel 
duidelijk geworden dat er meerdere motieven en argumenten waren om te gaan samenwerken 
maar dat efficiencyvoordeel in ieder geval één van de belangrijkste is geweest. Dit betekent een 
kentering in denken. Uiteraard impliceert het gaan voor efficiency toch vaak afstemming en 
standaardisering van processen en minder nadruk op maatwerk.  
 
5.11.3. Maatwerk versus standaardisatie. 
Bij opdrachtgever is de mogelijkheid van het leveren van maatwerk door opdrachtnemer een 
blijvend punt van aandacht. Opdrachtgever geeft aan dat ondanks de uitbesteding het 
gemeentebestuur van Opsterland de volledige verantwoordelijkheid draagt voor het beleid op het 
terrein van Sociale Zaken, uiteraard voor zover het de eigen gemeente betreft. Om die reden moet 
de uitvoering ook voldoen aan de door opdrachtgever gestelde en gecontroleerde 
randvoorwaarden. Het streven van opdrachtgever is er dan ook opgericht om zo optimaal 
mogelijk de zaken vooraf met opdrachtnemer af te stemmen, vanuit een positieve grondhouding. 
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Opdrachtnemer is van mening dat hij de randvoorwaarden stelt waarbinnen opdrachtgever kan 
opereren. De marges blijken in de praktijk smal en maatwerk is op grond van het beslisdocument 
mogelijk mits het uitzondering blijft en er (extra) voor wordt betaald (contractmanagement).  
 
De veronderstelling dat de vraag naar maatwerk toeneemt is niet waarneembaar in de 
sturingsrelatie. In de praktijk gaat het proces van standaardisering en uniformering gestaag door.   
Respondenten geven als reden dat dit een gevolg zou kunnen zijn van het streven naar efficiency 
en kostenbesparingen bij de start van de samenwerking.  
Het streven naar efficiency is een facet in het sturingsconcept dat door beide partijen wordt 
gedeeld. Naast kwaliteitsverbetering van de dienstverlening aan de burger is het streven naar 
kostenbeheersing misschien wel de belangrijkste beweegreden geweest om over te gaan tot 
samenwerking binnen het concept ‘Shared Services’.   
 
Met name opdrachtnemer heeft gesteld dat de kwaliteit van het geleverde zodanig is dat dit 
stimuleert om aan te haken bij het beleid van opdrachtnemer (liftgedrag). Opdrachtgever noemt in 
dit verband de mogelijkheid om ook de re-integratieparagraaf te laten uitvoeren door 
opdrachtnemer. Een reden om de samenwerking te intensiveren zou ook kunnen zijn dat door de 
samenwerking, vertrouwen en tevredenheid over de uitvoering een mechanisme ontstaat van 
‘meer van elkaar kunnen hebben en inzien dat gezamenlijke opereren niet ten koste hoeft te gaan 
van de burger als cliënt’. Op het gebied van het minimabeleid neemt opdrachtnemer zo nu en dan 
ook wel voorstellen van opdrachtgever tot norm voor eigen beleid. Als meest recente voorbeeld 
valt te noemen de ‘100 euro-regeling’ (uitkering van het rijk in het kader van armoede-
bestrijding), waarbij opdrachtnemer het beleid van opdrachtgever heeft overgenomen. 
 
De periode van samenwerking overziend (vanaf 2003 tot heden) is er een tendens waarneembaar 
van het steeds meer naar elkaar toegroeien. De verordeningen, die bij de invoering van de Wet 
werk en bijstand in 2002 zijn vastgesteld zijn identiek en vertonen geen afwijkingen ten opzichte 
van elkaar. Genoemd kunnen worden de verordeningen betreffende het afstemmingsbeleid 
(maatregelen en boete), het fraudebeleid (incl. hoogwaardige handhaving), het beleid toeslagen en 
kortingen en de vormgeving van de cliëntenparticipatie. Voor wat betreft het re-integratiebeleid is 
er sprake van afwijkend beleid, gebaseerd op een ‘eigen’ verordening.  
Op de vraag aan respondenten of ze een verordening of beleidsstuk zouden kunnen noemen 
waarin duidelijk sprake is van maatwerk en geen standaardisatie, moesten ze het antwoord 
schuldig blijven. Maatwerk is er alleen nog op het terrein van het minimabeleid. Saillant detail is 
dat op dat gebied opdrachtnemer zo nu en dan begint op te schuiven richting het beleid van 
opdrachtgever. Hiervoor is al een recent voorbeeld gegeven. Samenwerken blijkt dus in deze 




In het voorgaande is al herhaalde malen aangegeven dat opdrachtnemer ruimte geeft voor 
maatwerk maar hij hierbij een voorbehoud maakt door als eis te stellen dat het maatwerk moet 
passen binnen de uitvoering van zijn werkprocessen en organisatie. In feite is er sprake van een 
‘ja, mits constructie’, waarbij de mogelijkheden tot een eigen invulling voor de opdrachtgever 
minimaal zijn.  
Vanuit dat perspectief is het duidelijk dat er tot nu toe, mede gelet op het ontbreken van een 
evaluatie, geen bijsturing van het sturingsconcept heeft plaatsgehad. Er is heel veel ruimte voor 
zelfsturing bij opdrachtnemer. Dit blijkt uit de gehanteerde mandaatregeling en de opstelling van 
opdrachtnemer. De opdrachtgever heeft hiermee ingestemd en uit de gehouden interviews blijkt 
dat de opdrachtgever dit nog steeds accepteert.  
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Vanuit beide organisaties is aangegeven dat er vertrouwen is in elkaar. Veel zaken worden op 
basis van landelijke wet- en regelgeving uitgevoerd, zij het dat er wel sprake van veel meer 
beleidsvrijheid sinds de invoering van de Wet, werk en bijstand. Toetsing van dat vertrouwen kan 
op velerlei manieren. Een van die manieren is kijken naar ingediende bezwaren en klachten over 
de uitvoering. Daarnaast zijn er nog de audits, die een beeld geven van de uitvoering en de 
resultaten.  
 
Gesteld kan worden dat zolang opdrachtnemer zich aantoonbaar gedraagt conform zijn wettelijke 
taak en adequaat reageert op prikkels uit de omgeving (inclusief signalen opdrachtgever) hij veel 
ruimte krijgt om zelfsturend op te treden. Opdrachtgever heeft uitgesproken dat opdrachtnemer de 
zaken goed voor elkaar heeft en dat dit ten goede komt aan opdrachtgever.  
 
Ook artikel 7 van de samenwerkingsovereenkomst ademt de sfeer van veel zelfsturende activiteit. 
Dit artikel geeft aan dat opdrachtgever garant staat voor de kwaliteit en tijdigheid, conform de 
richtlijnen van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en het controleplan van de 
gemeente Smallingerland, van de uitvoering van de wet- en regelgeving en dat opdrachtgever 
opdrachtnemer vrijwaart van alle mogelijke aanspraken en nadelige gevolgen, die het gevolg zijn 
van het niet of niet voldoende nakomen van de uitvoeringsverplichtingen. Een bevestiging van de 
voorgaande stelling.   
 
Ook wordt in het beslisdocument onder de kop ‘Wat blijft de gemeente Opsterland zelf doen?’ 
aangegeven dat door middel van contractmanagement desgewenst bijsturing mogelijk is. Zoals 
hiervoor al aangegeven, konden respondenten zich niet een punt herinneren waar er sprake was/is 
van een verschillende aanpak op het betreffende beleidsterrein, uitgezonderd uiteraard de 
voorbehouden op onder meer het minimabeleid, die zijn gemaakt bij de start van de ‘Shared 
Services’. Om die reden is bijsturing voor opdrachtgever theoretisch een mogelijkheid (het 
beslisdocument spreekt dit uit) maar feitelijk blijkt het gebruik van de mogelijkheid eigenlijk 




In dit hoofdstuk is de samenwerking op het terrein van Sociale Zaken tussen de gemeenten 
Opsterland (opdrachtgever) en Smallingerland (opdrachtnemer) beschreven. Centraal staat de 
vraag ‘in hoeverre de wijze en inrichting van de sturingsrelatie bepalend is voor de kwaliteit van 
de te leveren prestaties en de nakoming van de gemaakte afspraken binnen het intergemeentelijk 
samenwerkingsverband’. Beantwoording van deze vraag geeft het volgende beeld. De 
samenwerking is aangegaan op initiatief van de gemeente Opsterland. Voor de gemeente 
Smallingerland was er geen noodzaak om te gaan samenwerken. Voor beide gemeenten was het 
realiseren van efficiencywinst het belangrijkste motief om te gaan samenwerken. Een echte 
inhoudelijke discussie over meerwaarde van de samenwerking, bijvoorbeeld het stellen van de 
vraag op welke beleidsonderdelen beide gemeenten hun kwaliteitsniveau zouden kunnen 
verbeteren en wat daar dan onder wordt verstaan, is nauwelijks onderwerp van gesprek geweest.  
De opstelling van opdrachtnemer heeft er toe geleid dat binnen het geformuleerde sturingskader 
weinig ruimte is voor opdrachtgever om maatwerk te eisen en te realiseren. Op voorhand heeft 
opdrachtgever daarom een voorbehoud gemaakt door het minimabeleid buiten de ‘Shared 
Services’ te houden en ook de re-integratieactiviteiten zelf aan te sturen. Wil opdrachtgever 
maatwerk, dan zal dit opgelost moeten worden via contractmanagement en bovendien ook nog 
moeten passen binnen de organisatorische mogelijkheden van opdrachtnemer. Uit de stukken en 
ook uit de interviews komt naar voren dat de discussie over kwaliteit en de formulering van de rol 
en mogelijkheden van opdrachtgever (te) veel vanuit de voorwaarden van opdrachtnemer is 
gevoerd.  
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Er is voor kwaliteitsaspecten en eisen van tijdige levering geen expliciet kader gecreëerd, wel 
wordt in de samenwerkingsovereenkomst verwezen naar de eisen, die voortvloeien uit wet- en 
regelgeving. 
De samenwerking heeft geleid tot uniformering en standaardisatie.  Er is heel veel ruimte voor 
zelfsturing bij opdrachtnemer. Dit blijkt uit de gehanteerde mandaatregeling en de opstelling van 
opdrachtnemer voor wat betreft de exclusiviteit van zijn uitvoeringspraktijk. Een evaluatie van de 
samenwerking heeft nog niet plaatsgehad  maar dit zal naar aanleiding van het gehouden reken-
kameronderzoek wel gaan plaatshebben. Het rekenkameronderzoek heeft namelijk geleid tot 
meer aandacht voor het aspect ‘sturing’ binnen de samenwerkingsrelatie. Over de doorvertaling 
van de uitkomsten van het onderzoek naar de praktijk wordt al enige tijd overleg gevoerd tussen 
de partners zonder dat dit tot directe resultaten heeft geleid.   
In het beslisdocument en de samenwerkingsovereenkomst is duidelijk aangegeven wie waarvoor 
verantwoordelijk is, wie welke taken doet, waar welke beslissingen worden genomen en hoe 
conflicten worden opgelost. Hier wordt in principe niet van afgeweken.  
Het aanwezige formatiecalculatie-rekenmodel zorgt voor het vertalen van de te behalen prestaties 
naar inspanningen, activiteiten of investeringen waar geld voor nodig is en het managen van de 
inzet van deze middelen. De opdrachtnemer dekt eventuele risico’s en zorgt voor het passend 
beheersen van deze risico’s met beheersmaatregelen of verbetermaatregelen. Het ontbreekt 
opdrachtgever aan een eigen toetsingskader voor wat betreft het realiseren van doelen en controle.   
 
In het volgende hoofdstuk komt de casus Kollumerland c.a.-Achtkarspelen aan de orde. De casus 
zal worden beschreven aan de hand van de kenmerken van samenwerking, die ook in dit 
hoofdstuk centraal stonden.   
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In dit hoofdstuk wordt de casus Kollumerland c.a.- Achtkarspelen aan een onderzoek 
onderworpen. Evenals in het vorige hoofdstuk zal de vraag aan de orde komen of de 
opdrachtgever invloed kan uitoefenen op de kwaliteit van dienstverlening en wordt geprobeerd 
antwoord te geven op de centrale vraag ‘in hoeverre de wijze van inrichting c.q. opzet van de 
(aan)sturingsrelatie binnen de context van het concept ‘Shared Services’ bepalend is voor de 
kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming 
van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij gemaakte afspraken binnen een 
intergemeentelijk samenwerkingsverband’. Om deze vraag te beantwoorden wordt in paragraaf 
6.2 de sturingsrelatie nader verkend. Vervolgens komt in paragraaf 6.3 aan de orde hoe de taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden binnen de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie zijn 
geregeld. Vervolgens is er aandacht voor respectievelijk de (sturende) rol van opdrachtgever 
(paragraaf 6.4), opdrachtnemer (paragraaf 6.5) en het management (paragraaf 6.6). Daarna wordt 
het gebruik van de sturingsinstrumenten en prestatieindicatoren in beeld gebracht in de paragrafen  
6.7 en 6.8. In vervolg daarop passeren de planning- en controlsystematiek (6.9) en de 
overlegstructuren (6.10) de revue. In de paragrafen 11 en 12 wordt respectievelijk beschreven in 
hoeverre er sprake is van maatwerk en bijsturing. Hoofdstuk 6 wordt ten slotte afgesloten met een 
conclusie (paragraaf 13).  
 
6.2.  Doel en organisatie van de samenwerking.  
 
6.2.1. Korte typering beide gemeenten. 
Achtkarspelen is een gemeente van plm. 28.100 inwoners. De gemeente is een 
plattelandsgemeente (12 dorpen) met twee à drie grotere kernen, Buitenpost (vestiging 
gemeentehuis), Surhuisterveen (liggend naast de A7 zone, groeikern werkgelegenheid) en 
Harkema (enige kleine industrie). De gemeente Achtkarspelen is voor wat betreft haar 
(regio)voorzieningen voor met name het zuidelijke deel van de gemeente aangewezen op de regio 
de Wouden. Het Prinses Margrietkanaal doorklieft de gemeente waardoor ook de natuurlijke 
omgeving een markering aanbrengt tussen het zuidelijke en noordelijke deel van de gemeente.  
De gemeente Kollumerland c.a. telt ongeveer 13.100 inwoners en is ook een plattelandsgemeente 
(12 kernen) met Kollum als grootste kern. Kollumerland c.a. is niet een gemeente van industrie en 
grootschalige werkgelegenheid. De gemeente telt veel Mkb-bedrijfjes en enkele zorginstellingen. 
De inwoners van de gemeente zijn veelal aangewezen op werk in de steden Groningen en 
Leeuwarden. De gemeente Kollumerland c.a. maakt deel uit van de regio Noord Friesland. Het 
spoor tussen Leeuwarden en Groningen is een bindende factor tussen de dorpen Kollum en 
Buitenpost, nog afgezien van de vestiging van de beide gemeentehuizen. In zijn algemeenheid 
zijn er qua problematiek en beleid geen grote inhoudelijke verschillen tussen beide gemeenten.  
 
6.2.2.  Aanleiding en doel van de samenwerking. 
Het initiatief tot samenwerken tot samenwerken tussen Kollumerland c.a. en Achtkarspelen is niet 
specifiek van één van beide gemeenten uitgegaan. De samenwerking is min of meer een afgeleide 
van een eerdere discussie over een vorm van samenwerking met meerdere gemeenten, waarbij de 
vorming van een Intergemeentelijke Sociale Dienst centraal stond. Het betrof een beoogde 




Na het stranden van dat samenwerkingsproces vanwege het ontbreken van voldoende draagvlak 
eind 1998 (de gemeenten Dantumadeel en Dongeradeel stapten uit en gingen een bilaterale 
samenwerking aan) is vervolgens door beide gemeenten ingezet op samenwerking.   
 
Op dit moment zijn de gemeenten Achtkarspelen, Dantumadeel, Dongeradeel en 
Kollumerland c.a. verenigd in een samenwerkingsverband. Onder de naam NOFA (Noord 
Oost Friese Aanpak) wordt de samenwerking gezocht door op bedrijfsvoeringniveau de 
gemeentelijke organisaties op elkaar af te stemmen in het kader van onder andere 
personeelsbeleid, organisatieontwikkeling, informatisering en automatisering. Daarnaast 
wordt in tal van uitvoeringsprojecten samengewerkt. Het streven is om ook op strategisch 
niveau te komen tot gezamenlijkheid. De ontwikkeling van een regiovisie is daarvan een 
gevolg. De regiovisie vormt de koers op hoofdlijnen. De samenwerking is verankerd in de 
gemeenschappelijke regeling NOFA. Dit heeft er intussen in geresulteerd dat er weer 
voorzichtige intenties zijn waar te nemen, die pleiten voor een opschaling naar het NOFA-
niveau van de uitvoering op het terrein van Sociale Zaken. De ontwikkelingen binnen de 
context van de Wet sociale werkvoorziening spelen in dit kader de rol van aanjager (wordt 
bovenlokaal vormgegeven) 
 
Terugkomend op de te bestuderen sturingsrelatie, vanuit het geschetste historisch perspectief is er 
sprake van gelijkheid tussen partijen, ook al is de gemeente Achtkarspelen groter dan de 
buurgemeente Kollumerland c.a. qua inwonertal en logischerwijs het ambtenarenapparaat. De 
contacten tussen beide gemeenten waren op het moment van de start van het proces van 
samenwerking goed. Het verschil in regio-indeling zal één van de redenen zijn geweest dat er 
voorheen niet intensief werd samengewerkt. Ook nu speelt dit gegeven nog een grote rol.  
 
De gemeenten Kollumerland c.a. en Achtkarspelen werken per 1 januari 2003 samen op het 
beleidsterrein Sociale Zaken. Doelstelling van de samenwerking is het verhogen van de kwaliteit 
van dienstverlening aan de burger bij gelijkblijvende kosten. Daarbij is gekozen voor het 
realiseren van een maximale samenwerking op terrein van de (toen nog geldende) Algemene 
bijstandswet (Abw) door een volledige integratie van de betrokken gemeentelijke 
organisatieonderdelen. Door samen te werken zijn er meer mogelijkheden voor specialisatie, 
kunnen gemakkelijker deskundige medewerkers worden aangetrokken en wordt de kwetsbaarheid 
van een te kleine bezetting ondervangen (Samenwerkingsproject afdelingen Sociale Zaken 
gemeenten Achtkarspelen en Kollumerland c.a, 2002). Als onderliggend argument, niet expliciet 
benoemd maar wel aangehaald in het traject naar de samenwerking toe, speelt ook het voorkomen 
van een herindeling. Secundair blijken ook argumenten als de dynamische ontwikkeling op het 
terrein van automatisering een rol te spelen (wordt overigens al op NOFA-niveau opgepakt), het 
kunnen optreden als steviger tegenspeler op de aanbestedingsmarkt in het kader van het uitzetten 
van re-integratietrajecten en de intentie om als beide gemeenten samen met de voormalige 
Arbeidsvoorzieningsorganisatie een Centrum voor Werk en Inkomen te realiseren (Samenwer-
kingsproject afdelingen Sociale Zaken gemeenten Achtkarspelen en Kollumerland c.a, 2002)   
 
6.2.3.  Korte schets van het veranderingsproces 
De samenwerking is er niet één waarbij de ene partij de andere heeft ingelijfd. Beide gemeenten 
zijn overtuigd van de meerwaarde van samenwerking. Over de vraag, waar het ambtelijk apparaat 
zou moeten worden geplaatst, heeft nauwelijks discussie plaatsgevonden. Na een besluit ten 
faveure van de gemeente Achtkarspelen is wel aangedrongen op een beperkte frontactiviteit in de 
gemeente Kollumerland c.a. in de vorm van een baliefunctie c.q. spreekuur. Tijdens het 
voorbereidingsproces is deze randvoorwaarde komen te vervallen.  
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De mogelijke komst van een bedrijfsverzamelgebouw zou die baliefunctie eigenlijk overbodig 
maken, terwijl de bereikbaarheid van het gemeentehuis te Buitenpost voor de inwoners van 
Kollumerland c.a. niet veel verschilt qua reistijd ten opzichte van het eigen gemeentehuis. 
 
Op basis van het onderzoeksrapport ‘Samenwerking gemeenten Achtkarspelen en Kollumerland 
c.a.’ van Deloitte en Touche Sociale Zekerheid hebben de beide gemeenteraden begin 2001  
besloten om op het gebied van de uitvoering van de (toenmalige) Algemene Bijstandswet c.a.  
maximaal te gaan samenwerken. Via een projectorganisatie is in de vorm van een stuurgroep, een 
projectgroep en werkgroepen op de terreinen juridisch-bestuurlijke vormgeving, huisvesting, 
automatisering, organisatiestructuur, rechtspositie/personeel, financiële sturing, werkprocessen en 
mandatering en harmonisatie van beleid, toegewerkt naar een samengaan. Een en ander conform 
de door gemeenteraden geformuleerde randvoorwaarden: integratie van werkprocessen, een 
adequate technische infrastructuur, samensmelting van de beide personeelsformaties zonder 
ontslagen en huisvesting op één locatie. Als aanvullende aandachtspunten zijn nog genoemd de 
mogelijke komst van een Centrum voor Werk en Inkomen en een op uitstroom gerichte 
benadering van cliënten (casemanagement). Deze opzet en werkwijze, zonder procesonder-
steuning van derden, heeft geresulteerd in het beslisdocument ‘Samenwerkingsproject afdelingen 
Sociale Zaken gemeenten Achtkarspelen en Kollumerland c.a.’ (2002).   
  
Beide partijen constateerden al vroegtijdig dat uitsluitend samenwerken op het gebied van de 
uitvoering van de Abw c.a. in financiële zin tot problemen zou leiden. Als oplossing is gekozen 
voor een verbreding van de samenwerking over meer beleidsterreinen. De problematiek werd 
veroorzaakt door de ‘overheadkosten’. Door het gezamenlijk delen van de frictiekosten en het 
buiten beschouwing laten van de overheadkosten en huisvestingskosten bij de berekening van de 
uitvoeringskosten van de Abw c.s. en in te stemmen met het principe dat ‘over en weer uitruil van 
huisvesting plaats vindt door als ene gemeente een aantal ambtenaren te huisvesten van de andere 
gemeente op een bepaald beleidsterrein’ is een voor partijen op dat moment bevredigende 
oplossing gevonden. Vervolgens heeft er een tegengestelde beweging richting Kollumerland c.a. 
plaats gevonden op het beleidsterrein ‘Handhaving’. Echter door het feit dat de uitruil geen 
evenwicht met zich mee heeft gebracht (minder fte’s), bestaat er sinds de samenwerking een 
verschil van mening over het financiële kader. De gemeente Kollumerland c.a. staat op het 
standpunt dat er afspraken zijn gemaakt over de financiële paragraaf en is bereid meer 
‘beleidsterreinen’ uit Achtkarspelen ruimte te bieden om zo tot het afgesproken evenwicht te 
komen. De gemeente Achtkarspelen heeft de overeengekomen opzet vrijwel direct na de 
totstandkoming ter discussie gesteld, vindt een uitruil van personeel niet noodzakelijk c.q. 
wenselijk en wil naar een transparante en integrale kostprijsberekening. Dit heeft tot gevolg dat 
dit punt de samenwerking van het begin af aan heeft voorzien van irritaties.  
 
Vanwege het ontbreken van een cliëntenplatform is er op georganiseerd klantniveau geen 
discussie geweest over de samenwerking. Ook op individueel niveau zijn er weinig tot geen 
protesten geweest tegen de samenwerking. Het personeel uit Kollumerland c.a. was niet 
ingenomen met de samenwerking en heeft kritische geluiden laten horen (‘Kollumerland c.a. 
wordt geannexeerd door Achtkarspelen’). Via een plaatsingsprocedure heeft het personeel een 
plekje gekregen in de nieuwe organisatie. Uit een gehouden medewerkertevredenheidonderzoek 
(2004) blijkt dat het personeel, afkomstig van de gemeente Kollumerland c.a., van oordeel is dat  
er door samenvoeging efficiënter en effectiever wordt gewerkt. Los van een aantal kritiekpunten 
over het proces van samenvoeging (fusie en plaatsing/inschaling) kan gesteld worden dat er 
sprake is van een organische aanpassing en dat het personeel de voordelen van de samenwerking 
ook heeft ingezien (meer carrièremogelijkheden bijvoorbeeld). Uiteindelijk ging het om de 
plaatsing van 10,1 fte medewerkers in de nieuwe organisatie.   
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Alle respondenten geven aan dat met de gedegen voorbereiding door beide gemeenten flink is 
geïnvesteerd in de samenwerking. De kwestie van de ‘overheadkosten’ en de overeengekomen 
oplossing buiten beschouwing latend zijn er geen voorwaarden vooraf gesteld en er zijn op basis 
van overleg door beide partijen bevredigende resultaten behaald.  
In november 2002 is het beslisdocument door de gemeenteraden onderschreven en is besloten tot 
het aangaan van een samenwerkingsrelatie door het sluiten van de ‘Aanvullende bestuurs-
overeenkomst, in het kader van de Wet gemeenschappelijke regelingen betreffende de 




Het organisatiemodel, dat wordt toegepast, is het centrummodel. In deze casus verricht de 
gemeente Achtkarspelen als grootste gemeente werkzaamheden voor de gemeente Kollumerland 
c.a. op basis van een samenwerkingsovereenkomst, zijnde een lichte vorm van een 
gemeenschappelijke regeling.   
De positie van de gemeente Achtkarspelen was/is qua organisatie iets sterker waardoor zij als 
centrumgemeente is gaan fungeren. Vooral om reden van huisvesting bleek er meer mogelijk in 
Buitenpost. Er heeft dus een volledige integratie plaats gevonden van de beide afdelingen Sociale 
Zaken. De gemeente Kollumerland c.a. heeft de keus gemaakt om de besluitvorming ten aanzien 
van bezwaarschriften en de uitvoering van de Wet maatschappelijke ondersteuning in eigen huis 
te houden.  
 
Bij de start van de samenwerking is de formatieomvang vastgesteld op 40 fte, terwijl er op dat 
moment een gezamenlijke en daadwerkelijke bezetting van 47 fte was. Er was dus sprake van 
boventalligheid. Vervolgens is de formatieomvang tussentijds aangepast op basis van de notitie 
‘Tussenstand Formatieplan Sociale Zaken’ (2004) door deze te verlagen tot 38,36 fte. In hoeverre 
er sprake is van een efficiënte bedrijfsvoering  in vergelijking met andere, vergelijkbare  
gemeenten c.q. samenwerkingsverbanden, is niet onderzocht.  
 
Eind 2002 hebben de beide gemeenteraden de intentie onderschreven om op meerdere terreinen te 
gaan samenwerken. Er zijn daarom twee overeenkomsten gesloten, t.w. een overkoepelende 
overeenkomst, waarin de intentie is neergelegd om op meer terreinen te gaan samenwerken en 
een specifieke overeenkomst, waarin de samenwerking op het gebied van de uitvoering van de 
Abw c.a. (inmiddels Wet werk en bijstand)  is geregeld. De samenwerking is aangegaan voor 
onbepaalde tijd met een opzegtermijn van een jaar.      
 
In een door opdrachtnemer opgestelde evaluatie (2004) wordt vermeld dat over het eerste jaar van 
samenwerking een financieel voordeel is behaald. Uitgaande van de begrotingscijfers over 2003 
en de werkelijke kosten  is er naar de mening van opdrachtnemer een ‘overall-besparing’ 
gerealiseerd van € 823.000, waarvan  € 246.943 ten goede komt aan Achtkarspelen en € 576.065 
aan de gemeente Kollumerland c.a. Opdrachtgever heeft zijn bedenkingen geuit, is het niet eens 
met de rekensom en heeft aangegeven dat de berekeningsmethodiek een te simpele voorstelling 
van zaken geeft. Over de jaren na 2003 heeft er nog geen afrekening plaatsgevonden. Exacte 
cijfers zijn daarom niet te geven. 
 
Uit de bestudeerde stukken maar ook uit de gehouden interviews blijkt dat het proces van   
totstandkoming van de samenwerking tot tevredenheid heeft gestemd bij de partners. Ook in deze 
relatie blijkt dat ondanks goede verhoudingen er nog wel enige verbeter- c.q. knelpunten door 
partijen worden gesignaleerd en benoemd.    
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In de volgende paragrafen zal aan de hand van de in het vorige deel behandelde theorie de 
dagelijkse praktijk binnen de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie nader worden onderzocht.  
 
6.3. Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden opdrachtgever-opdrachtnemer. 
 
De sturingsrelatie tussen Kollumerland c.a. als opdrachtgever en Achtkarspelen als 
opdrachtnemer staat beschreven in ‘de aanvullende bestuursovereenkomst in het kader van de 
Wet gemeenschappelijke regelingen betreffende de samenwerking tussen de gemeenten 
Achtkarspelen en Kollumerland c.a. op het gebied van Sociale Zaken’ (2002). De opdrachtgever 
blijft verantwoordelijke voor het eigen beleid maar laat de uitvoering ervan over aan de afdeling 
Sociale Zaken van opdrachtnemer. De samenwerkingsovereenkomst kan gedeeltelijk worden 
beschouwd als een dienstverleningsovereenkomst. Zoals de overeenkomst zelf al aangeeft, wordt 
een deel van de financiële, organisatorische en personele aspecten geregeld in het jaarlijks te 
verschijnen bedrijfsplan. De betreffende overeenkomst is de katalysator geweest tot verdergaande 
samenwerkingsaspiraties. De intenties daartoe zijn neergelegd in de ‘Bestuursovereenkomst in 
het kader van de Wet gemeenschappelijke regelingen betreffende de samenwerking tussen de 
gemeenten Achtkarspelen en Kollumerland c.a.’. 
 
In de aanvullende overeenkomst is een drietal artikelen gewijd aan het weergeven van de taken 
van de afdeling Sociale Zaken bij opdrachtnemer. Daarnaast staat in een bijlage een limitatieve 
opsomming van de uit te voeren wet- en regelgeving. Op basis van de in de bijlage vermelde wet- 
en regelgeving heeft de manager van de afdeling Sociale Zaken bij opdrachtnemer een ruime 
bevoegdheid van handelen (mandaat).  
 
Er is geen beschrijving van een overlegstructuur (waarover, wie, wanneer) tussen opdrachtgever 
en opdrachtnemer. Het enige overleg dat in de samenwerkingsovereenkomst wordt genoemd is 
het overleg tussen leden van de colleges van burgemeester en wethouders van de beide 
gemeenten, die belast zijn met de portefeuille ‘Sociale Zaken’, en de ambtelijke leiding van de 
afdeling Sociale Zaken. In dit overleg wordt het (beleidsmatig) functioneren van de afdeling 
Sociale Zaken besproken. De bijeenkomsten vinden zo vaak plaats als nodig maar tenminste vier 
keer per jaar. Voor de rest wordt niet gesproken over overleg tussen opdrachtgever en 
opdrachtnemer. Het initiëren van overleg is dus afhankelijk van eigen initiatief van medewerkers. 
Dit betekent het ontbreken van duidelijkheid en bij wisseling in personele setting onbekendheid 
met routines en eventueel gemaakte mondelinge afspraken.   
 
Een sinds het ontstaan van de samenwerking aanwezig knelpunt in het sturingsconcept is de 
verrekenmethodiek en de financiële informatievoorziening. Het gaat daarbij voornamelijk om de 
verrekening van de organisatiekosten en de transparantie ervan. Uitgangspunt is geweest een 
uitruil van fte’s, dus samenwerking in bredere zin, om zodoende de financiële gevolgen van de 
samenwerking qua organisatiekosten netto gelijk te laten uitkomen. Hiervoor is een financieel 
kader opgesteld op grond van een twaalftal uitgangspunten (2002). Ondanks veel overleg is er  
nog steeds geen overeenstemming over een voor beide partijen acceptabele oplossing. 
Opdrachtgever is van mening dat er goede afspraken zijn gemaakt terwijl opdrachtnemer aangeeft 
dat, nu er geen ‘één op één uitruil’ heeft plaatsgehad, de prijs voor de dienstverlening te laag is. 
Het verschil van mening gaat aan (de dienstverlening aan) de cliënt voorbij maar legt wel een 
beslag op productieve uren van betrokken ambtenaren van opdrachtgever en opdrachtnemer. De 
financiële paragraaf is een zeer gedetailleerd en ruim weergegeven onderdeel van de 




In de overeenkomst is opgenomen dat binnen een jaar na de inwerkingtreding een eerste evaluatie 
van de overeenkomst moet plaatsvinden. Deze ‘Evaluatie Fusie Sociale Zaken Achtkarspelen en 
Kollumerland c.a.’ is opgemaakt en besproken medio mei 2005 maar heeft nog niet tot 
vervolgacties geleid. Het financieel vraagstuk hangt nog steeds als een zwaard van Damocles 
boven de sturingsrelatie. De overeenkomst is na de start van de samenwerking niet aangepast.  
In de overeenkomst is aangegeven dat wijziging ervan alleen kan plaatsvinden door een besluit 
van de bevoegde bestuursorganen van beide gemeenten. Buijs en van Doorn (2004) hebben een 
aantal criteria geformuleerd, die een indruk geven van de openheid inzake concreetheid, 
meetbaarheid en realiteit van de door opdrachtgever gestelde doelen. Dit levert het volgende 
beeld op:  
•  de doelstelling van het samenwerkingsverband wordt genoemd;  
• de taken en verantwoordelijkheden van de opdrachtgever en de opdrachtnemer zijn in grote 
lijnen geregeld in de specifieke overeenkomst en bijbehorende bijlage; 
• de te leveren producten en diensten zijn niet omschreven. Wel wordt in de bijlage vermeld 
welke wet- en regelgeving wordt uitgevoerd; 
• expliciete eigen kwaliteitseisen ten aanzien van input en output van opdrachtnemer zijn (nog) 
niet ontwikkeld en dus ook niet opgenomen in de overeenkomst; 
• de tarieven maken essentieel onderdeel uit van de overeenkomst en de berekeningssystematiek 
is zeer uitvoerig beschreven; 
• een duidelijk omschreven communicatiestructuur tussen opdrachtgever en opdrachtnemer is 
niet aanwezig; 
• over de inhoud en frequentie van de dienstverleningsovereenkomsten is niets aangegeven. De 
samenwerkingsovereenkomst is gesloten voor onbepaalde tijd met een opzegtermijn van een 
jaar; 
• er is geen sprake van een klachten- en geschillenregeling; 
• bijzonderheden zijn geregeld, bijvoorbeeld hoe om te gaan met de gevolgen van wet- en 
regelgeving en proces- en systeemwijzigingen.  
 
6.4. Sturende rol opdrachtgever. 
 
De manager van de ‘Shared Services’ heeft een ruim mandaat ten aanzien van de uitvoerende 
taken. Opdrachtgever heeft geen invloed op de benoeming van deze manager. Alle respondenten 
hebben aangegeven dat hierover ook niet is gesproken. Richtlijnen voor het gebruik van de 
mandaatregeling zijn niet opgesteld en evenmin wordt er gecontroleerd en geëvalueerd door 
opdrachtgever. De opdrachtgever heeft dus vertrouwen in de manager. Naar het oordeel van 
opdrachtgever verloopt de uitvoering goed zodat opdrachtgever het niet nodig vindt om het punt 
van controle en (verdere) evaluatie aan te kaarten.  
 
Opdrachtnemer is niet proactief in die zin dat bij afdelingsoverstijgend beleid contact wordt 
opgenomen met opdrachtgever. De inbreng vanuit opdrachtgever is zeer beperkt en is vaak een 
initiatief van opdrachtgever. Dit wordt door alle respondenten onderkend en is als een 
verbeterpunt uit de evaluatie naar voren gekomen. Daardoor kan het lokaal getinte beleid van 
opdrachtgever wel eens ondergesneeuwd raken en wordt de mogelijkheid van eventueel 
maatwerk voor opdrachtgever op voorhand afgesneden.  
 
Opdrachtgever heeft wel voldoende deskundigheid in huis om te kunnen beoordelen of 
opdrachtnemer te aanbodgericht opereert. Er is echter geen formeel aangewezen contactpersoon 
bij opdrachtgever met ruime deskundigheid op het terrein van Sociale zaken. Dit is een bewuste 
keuze van opdrachtgever. Ook het opzetten van een opdrachtenbureau is geen issue geweest.  
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De afweging tussen opbrengst en kosten heeft opdrachtgever doen besluiten om geen 
opdrachtenbureau te equiperen. Contactfunctionarissen zijn de manager Samenlevingszaken en de 
raadsgriffier voor wat betreft de inhoudelijke lijn richting de gemeenteraad. Voor de financiële 
contacten is er overleg met de afdeling Financiën van opdrachtgever (contactpersoon manager 
Financiën en bestuurssecretariaat).  
Vanwege de opzet van het sturingsconcept (scharnierfunctie portefeuillehouder, manager Sociale 
Zaken wordt beschouwd als een ‘eigen’ manager van opdrachtgever) is er geen sprake van een 
duidelijk omschreven regie. Opdrachtnemer bepaalt zelf, in overleg met of in opdracht van de 
portefeuillehouder, zijn agenda en de voortgang. Wel zorgen de griffier en de manager 
Samenlevingzaken voor enig tegenwicht qua afstemming en coördinatie maar een machtsmiddel 
ontbreekt. Respondenten beamen dat de versnippering van de aansturing in bepaalde gevallen 
heeft geleid c.q. leidt tot onduidelijkheid en irritaties. 
 
Opdrachtgever is in diverse vormen betrokken bij de uitvoering van opdrachtnemer. Er zijn zowel 
informele als formele contacten. Daarnaast is er de informatie, zoals die verstrekt wordt via de  
website van opdrachtnemer, de nieuwsbrieven en de formele stukken als voorstellen en notities 
voor het college of de gemeenteraad. Op zich wordt opdrachtgever voldoende gelegenheid 
geboden zich op de hoogte te stellen en te houden van de ontwikkelingen. Het blijft echter veelal 
een initiatief van opdrachtgever.  
 
Er is (nog) geen rekenkameronderzoek gehouden naar de samenwerking tussen opdrachtgever en 
opdrachtnemer. Wel heeft opdrachtgever de rekenkamer van opdrachtnemer gevraagd om een 
onderzoek naar de huidige wijze van functioneren van de sturingsrelatie. Tot op heden heeft de 
rekenkamer hierop nog niet gereageerd.  
 
Alle respondenten hebben vertrouwen uitgesproken in de sturingsrelatie, al worden er 
tekortkomingen gesignaleerd. Het bestuurlijke overleg verloopt tot tevredenheid en ook ambtelijk 
zijn de verhoudingen goed. Uit een klanttevredenheidonderzoek blijkt dat de cliënten niet 
ontevreden zijn over de dienstverlening (2005). Er zijn niet veel bezwaarschriften en de inhoud 
ervan heeft geen verband met de samenwerking.  
 
In de sturingsrelatie ontbreken eigen kwaliteitsnormen en ook criteria voor het tijdig leveren van 
prestaties zijn niet aanwezig (het aspect ‘druk’). Alle acties, termijnen, tijdstippen van levering 
zijn gebaseerd op sociale zekerheidswet- en regelgeving, de richtlijnen van het ministerie van 
Sociale Zaken en Werkgelegenheid en de Algemene Wet Bestuursrecht. De samenwerkings-
overeenkomst vermeldt hierover niets.  
 
In het opgestelde evaluatierapport (2005) wordt aangestipt dat er, gelet op de financiële posities 
van beide gemeenten, geen grote kostenoverschrijdingen van de beschikbare budgetten kunnen 
worden toegestaan. Aangegeven wordt dat de samenwerkingopzet heel kritisch moet worden 
gevolgd. Voorgesteld wordt om met de leidinggevende managementcontracten aan te gaan en 
deze functionaris aan te spreken op het nakomen van resultaatverplichtingen. In het bedrijfsplan 
2007 wordt voorzichtig melding gemaakt van de aanlevering van sturingsgegevens en 
managementinformatie. Met de inrichting van het automatiseringssysteem is de organisatie in 
staat om adequate informatie te leveren aan opdrachtgever. In de bedrijfsplannen van 2005 en 
2006 wordt alleen nog gesproken over de financiële aspecten van de sturingsrelatie. Met het 
bedrijfsplan 2007 wordt een voorzichtige doorkijk geboden naar een toekomst met meer 
voorgenomen aandacht voor de realisatie van eigen kwaliteits- en tijdcriteria. De 
verbeteringsdrang heeft in het bedrijfsplan 2008 nog geen vervolg gekregen. 
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Over eventuele aansprakelijkheid voor mogelijke aanspraken en nadelige gevolgen van de 
uitvoering is niets geregeld in de bestuursovereenkomst. Ook hier vertrouwt opdrachtgever op het 
feit dat het management van de opdrachtnemer zich voldoende inspant om optimaal te presteren.  
 
6.5. Sturende rol opdrachtnemer. 
 
Bij opdrachtnemer heerste naar de mening van de meeste respondenten vooral in de eerste jaren 
van samenwerking nog een naar binnen gerichte cultuur. Het zijn kleine zaken, die 
symptomatisch zijn voor die stelling. Het gebruik van onjuiste (be)namingen e.d. in 
beleidsstukken (Achtkarspelen in plaats van Kollumerland c.a.) en het niet gebruiken van de 
juiste sjablonen bij aanlevering van stukken gaven aan dat nog veel vanuit de eigen organisatie en 
omgeving gedacht wordt. Ook het aanleveren van gegevens voor de begroting en jaarrekening 
van opdrachtgever heeft meestal plaats na een vraag om die gegevens. Aanlevering conform de 
planning op eigen initiatief verloopt nog moeizaam. Wel signaleren respondenten kleine 
verbeteringen maar er is nog niet bij iedere medewerker sprake van intrinsiek gedrag. Er wordt 
dus gewerkt vanuit en voor de eigen organisatie en de werkwijze en routines van opdrachtnemer.  
 
Er zijn gedetailleerde afspraken gemaakt over de kostprijs van de dienstverlening van 
opdrachtnemer. In de aanvullende overeenkomst is aangegeven dat de kosten van de uitvoering 
worden verdeeld op basis van het aantal cliënten. Er is echter geen geobjectiveerd verrekenmodel, 
dat met instemming van beide partijen zorgt voor een transparante kostentoerekening. De 
jaarlijkse kosten worden verdeeld over beide gemeenten op basis van drie pijlers, te weten 
programmakosten, apparaatskosten en frictiekosten. De bedoeling van deze opzet is de totale 
kosten en de bedrijfsvoeringrisico’s te verdelen over beide partijen en een volledige en juiste 
afrekening per gemeente op nacalculatorische basis te realiseren. De gemaakte afspraken zijn op 
zich wel uit te voeren maar kennen te veel open-einden en zijn op bepaalde punten te vrijblijvend. 
Het huidige systeem van verrekening wordt bovendien vervuild door de kwestie van de 
‘overheadkosten’. Daarnaast is geconstateerd dat opdrachtnemer onvoldoende openheid kan 
bieden voor de financiële aspecten. De huisaccountant heeft in zijn rapportage (2004) bevestigd 
dat de afspraken in de dienstverleningsovereenkomst (lees samenwerkingsovereenkomst) over het 
financieel beheer en de verrekening van kosten te vrijblijvend zijn. Het advies luidt dat de 
afspraken consequenter in afsprakenovereenkomsten zouden moeten worden vastgelegd. Het 
advies heeft nog niet tot aantoonbare resultaten geleid.  
 
Boventalligheid en andere niet productgerelateerde kosten worden naar rato, met als rekenfactor  
de cliënt, ten laste gebracht van beide partijen. Dit betekent dat er geen druk wordt gelegd bij 
opdrachtnemer om voor een scherpe prijs diensten aan te bieden. Het is voor opdrachtnemer 
lonend om de kosten te minimaliseren vanwege het simpele feit dat hij er zelf baat bij heeft. Een 
bonus op het goed uitvoeren en dus een prikkel om optimaal te presteren richting opdrachtgever 
is er niet. Wil opdrachtgever meerwerk buiten de gemaakte afspraken om, dan zal opdrachtgever 
daarvoor de kostprijs moeten betalen.  
 
Bij de start van de samenwerking is niet iemand specifiek aangewezen voor het onderhouden van 
de financiële contacten op ambtelijk niveau. De kwestie van de financiële verrekening heeft in 
eerste instantie geleid tot het in het leven roepen van een financiële werkgroep, die als opdracht 
had tot afstemming te komen, de procedures te optimaliseren en een werkbaar model te maken. 
Vanwege steeds minder toegevoegde waarde is de werkgroep om redenen van kostenbesparingen 
op in te zetten ambtelijke uren ontbonden. Omdat er overleg nodig blijft voor coördinatie en 
afstemming, is uiteindelijk een beleidsambtenaar van de afdeling Financiën van opdrachtnemer 
aangewezen als vast aanspreekpunt voor de financiële sturing, naast het management van de 
afdeling Sociale Zaken. 
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Op grond van de bestuursovereenkomst behoort opdrachtnemer in juli en oktober van ieder jaar 
aan de portefeuillehouders te rapporteren over de ontwikkelingen op het gebied van aantallen 
cliënten, kosten en omvang van de beschikbare middelen.  
Geconstateerd wordt, door alle respondenten bevestigd, dat de nadruk ligt op het verstrekken van 
cijfers en bijbehorende beschrijving van de relevante maatschappelijke ontwikkelingen voor het 
opmaken van de jaarlijkse gemeentebegroting. Dit vindt plaats op verzoek van opdrachtgever en 
zelden op basis van proactief denken bij opdrachtnemer. Er worden geen bestuurs- en 
managementrapportages geleverd per kwartaal. Het ontbreekt opdrachtgever aan voortschrijdend 
inzicht gedurende het jaar. De ijkmomenten zijn de totstandkoming van de begroting en het 
gereedmaken van de jaarrekening.   
 
Trendontwikkelingen (conjuncturele ups en downs, meer of minder cliënten met mogelijke 
consequenties voor de omvang van het apparaat) en de (financiële) gevolgen daarvan voor 
opdrachtgever komen alleen aan de orde bij de begrotingscyclus. Vanwege het ontbreken van een 
transparant rekenmodel is de allocatie van middelen een kwestie van onderhandelingen tussen 
opdrachtgever en opdrachtnemer. Tot nu toe is op initiatief van opdrachtgever het indertijd 
vastgestelde functieboek qua aantal fte’s één keer in neerwaartse zin aangepast (2004). In 2006 
heeft er wederom een wijziging van de organisatieopzet plaatsgehad, zij het dat dit niet een 
wijziging in het aantal fte’s met zich mee heeft gebracht. In de sturingsrelatie is tot nu toe geen 
sprake geweest van een taakstellend budget c.q. taakstelling qua benutting van personele 
capaciteit.  
 
6.6. Rol van het management. 
 
De manager van de ‘Shared Services’ heeft veel vrijheid van handelen. Binnen het door de 
gemeenteraden vastgestelde beleidskader stelt de manager jaarlijks een bedrijfsplan op voor 
opdrachtgever en opdrachtnemer. De manager geeft inzicht in het functioneren van de afdeling, 
welke producten en diensten zullen worden aangeboden, de beschikbare middelen en de 
organisatie. De manager is bezig met het neerzetten van een eigen organisatie, die er naar streeft 
een kwalitatief goed product te realiseren.  
De tot nu toe verschenen bedrijfsplannen (2005-2008) spreken op geen enkele wijze over de 
sturingsrelatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Wel wordt in de laatste drie 
bedrijfsplannen (2006 t/m 2008) melding gemaakt van het streven naar het ingebruik nemen van 
een nieuw automatiseringssysteem (SZW-net). Het management beoogt met dit systeem 
managementinformatie te genereren, die een bijdrage kan leveren aan een goede sturing op 
resultaten, kosten en prestaties. Er is in de loop van 2008 een voorzichtig begin gemaakt met de 
implementatie. Er wordt dus ingezet op een verbeterslag met beoogde positieve effecten voor de 
sturingsrelatie. In de beginfase is verbetering van de sturingsrelatie een agendapunt geweest bij 
bijeenkomsten van de financiële werkgroep, waarin opdrachtgever en opdrachtnemer beide 
vertegenwoordigd waren. Voor het overige zijn er door opdrachtnemer tot nu toe geen aanstalten 
gemaakt om die sturingsrelatie te optimaliseren. Deels ligt de oorzaak ook bij opdrachtgever, die 
niet een nauwkeurig omschreven kader heeft geformuleerd over de door hem benodigde 
managementinformatie. Door deze door opdrachtgever geaccepteerde situatie is het evident dat 
opdrachtnemer geen haast maakt met het verbeteren van de organisatie van de sturingsrelatie.  
 
Het management steekt dus weinig initiatief in het optimaliseren van de sturingsrelatie. Aandacht 
voor het product staat voorop. De evaluatie heeft aangegeven dat het onder meer ontbreekt aan 
een precisering van te leveren prestaties en het stellen van fatale termijnen van afdoening.  
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Vanuit de opdrachtgever wordt de houding van de opdrachtnemer daarom gekenschetst als het 
‘gericht zijn op het beste product’, een typering die ook door de overige respondenten wordt 
gedeeld. Op bestuurlijk niveau wordt van opdrachtnemer verlangd dat hij de cliënten goed 
bedient.   
 
Vanaf de start is het management bezig geweest met het integreren van twee bedrijfsculturen. De  
medewerkers zijn werkzaam voor cliënten van beide gemeenten en zijn c.q. worden niet per 
gemeente van oorsprong ingezet. Waar nodig is gekozen voor scholing en via de inzet van de 
Hrm-discipline en verandermanagement is ingezet op de personele component. Uit een gehouden 
tevredenheidonderzoek onder de medewerkers afkomstig van opdrachtnemer (2004) blijkt dat er 
na een aanloopperiode geen sprake meer is van onvrede als gevolg van de organisatiewijziging. 
Met name opdrachtnemer stelt dat de kwaliteit van het geleverde is gestegen met de komst van de 
‘generalisten’ van opdrachtgever. 
 
Het management heeft te weinig oog voor het klantperspectief. Respondenten geven dit aan. De 
nadruk ligt op het bezig zijn met het verbeteren van de interne organisatie (bijv. invoering extern 
gericht werken, 2007) en het leveren van een goed product. Het streven is er uiteraard op gericht 
om onder meer de resultaten qua uitstroom en bejegening van klanten te verbeteren. 
Respondenten vinden dat innovatie niet prominent aanwezig is en in ieder geval niet doorvertaald 
wordt naar de sturingsrelatie. De innovatie richt zich in eerste instantie op het eigen functioneren. 
Indirect komt dit de cliënt ten goede. Door verbeterslagen krijgt ook opdrachtgever een beter 
product voorgeschoteld.  
 
Opdrachtnemer heeft moeite met de financiële prestaties van de opdrachtgever, los van de 
discussie rond het kostenverdeelmodel. Het gebrek aan transparantie en het ontbreken van  
meetbare doelen en reële doelen, voorzien van een goed financieel kader, zijn daarvoor de 
argumenten.   
 
6.7. Gebruik van (verticale) sturingsinstrumenten en prestatie-indicatoren. 
 
In de sturingsrelatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen vloeien de opdrachten voort uit de 
samenwerkingsovereenkomst en het jaarlijks goed te keuren bedrijfsplan. Opdrachtnemer neemt 
het initiatief en komt met voorstellen. In de afgelopen jaren is het bedrijfsplan echter nooit 
expliciet vastgesteld door opdrachtnemer via een collegebesluit.  
In de sturingsrelatie zijn er geen catalogi, waarin standaard producten en diensten staan vermeld. 
Ook heeft opdrachtgever geen kwalitatieve prestatie-indicatoren geformuleerd. Bij kwaliteits-
indicatoren kan gedacht worden aan doorlooptijden van aanvragen, termijnen, klachten, 
bezwaren, agressiemeldingen. Wel zijn er tevredenheidonderzoeken gehouden onder 
medewerkers (2004) en cliënten (2005). Voor de invulling van de kwantitatieve prestaties ligt  
veel besloten in de gemaakte afspraken bij de start van de samenwerking en de verwijzingen in de 
samenwerkingsovereenkomst naar wet- en regelgeving. Uitgangspunt is geweest het verhogen 
van de kwaliteit van dienstverlening bij gelijkblijvende kosten. Hoewel er tussentijds wel via een 
tussenrapportage en een evaluatie sprake is geweest van een aanpassing van de formatie (2004), 
is er geen mechanisme aanwezig dat de ontwikkelingen in de omgeving monitort en vervolgens 
doorvertaalt naar het niveau van benodigde personele capaciteit. Vergelijkingen met andere 
gemeente zijn er niet geweest. De verantwoording van de uitvoering heeft plaats door middel van 
het aanbieden van het jaarlijkse controle- en kwaliteitsplan van opdrachtnemer en de stukken 
voor de jaarrekening. Geconcludeerd kan worden dat de rapportages een hoog cijfermatig gehalte 
hebben en weinig sturingsmechanismen kennen. Opdrachtnemer erkent dat dit een aandachtspunt 
is. In de evaluatie wordt aangegeven dat het ‘zinvol zou zijn dat de manager Sociale Zaken 
jaarlijks middels een bedrijfsplan resultaatsafspraken maakt’.  
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De managementinformatie bevat namelijk geen analyses over maatschappelijke ontwikkelingen, 
die van invloed zijn op (omvang van) de uitgaven van de ‘Shared Services’ en de gevolgen 
daarvan voor de sturingsrelatie. Er zal nog een slag gemaakt moeten worden. Controle en sturing 
zijn zo immers moeilijk te effectueren. Wel komen de inhoudelijke ontwikkelingen aan de orde 
bij de voorbereidingen op de gemeentebegroting en de behandeling van de jaarrekening.  
 
6.8. Gebruik van horizontale vormen van sturing. 
 
Opdrachtnemer neemt zo nu en dan deel aan benchmarks. Het is de bedoeling van opdrachtnemer 
om via vergelijking een hoger niveau van dienstverlening te realiseren, niet alleen aan de klant en 
maar ook aan opdrachtgever. De respons uit de klanttevredenheidsonderzoeken levert over het 
algemeen goede resultaten op en heeft vrijwel geen invloed op de sturingsrelatie. Opdrachtnemer 
kent nog geen kwaliteitshandvest. Opdrachtgever stimuleert vergelijkende impulsen om zo ook 
een beeld te kunnen krijgen van het kwaliteitsniveau van dienstverlening aan de cliënt. Jaarlijks 
maakt de opdrachtgever met de opdrachtnemer afspraken over het te voeren beleid en de 
bijbehorende bedrijfsvoering. Het betreft onder meer de onderhandelingen over het bedrijfsplan 
(procedureel verdient het geen schoonheidsprijs), de begroting en andere zaken zoals de inhoud 
en toezending van jaarverslagen. Bij wijzigingen van bestaande taken of toedeling van nieuwe 
taken is er overleg tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Uit de gehouden interviews is 
duidelijk geworden dat opdrachtgever in de toekomst hierin een dwingender en meer sturende rol  
wil. Lerend uit de huidige praktijk is in zijn ogen het maken van goede afspraken over ieders 
taken en bevoegdheden een essentieel gegeven in de totstandkomingsfase van de samenwerking 
om zodoende de eigen verantwoordelijkheid waar te kunnen maken, het bestaande beleid zo goed 
mogelijk uit te voeren en deugdelijk nieuw beleid te ontwerpen.  
 
6.9. Planning- en Controlcyclus. 
 
Geen enkele organisatie is dezelfde. Tussen de beide samenwerkende gemeenten is dit ook het 
geval ten aanzien van de primaire managementprocessen. De uitvoering steunt geheel op de 
werkprocessen bij opdrachtnemer. Hoewel binnen NOFA ingezet is op meer eenduidigheid qua 
organisatieprocessen bij de deelnemende gemeenten en ook in de sturingsrelatie gestreefd wordt 
naar meer uniformiteit, is de werkelijkheid weerbarstiger. Het moge duidelijk zijn dat er geen 
sprake is van een afstemming en zo mogelijk uniformering van de planning- en controlcycli.    
• ondanks goede voornemens wordt er binnen de samenwerkingsrelatie te weinig gedaan om de 
doelstellingen te vertalen naar eigen geformuleerde en meetbare prestaties. Er wordt geleund op 
de voorschriften en streefcijfers van het ministerie van Sozawe, wet- en regelgeving en 
accountantsonderzoeken bij de beoordeling van de prestaties (prestatiemanagement);  
• er is geen objectief en door beide partijen geaccordeerd rekenmodel dat zorgt voor het vertalen 
van de te behalen prestaties naar inspanningen, activiteiten of investeringen waar geld voor 
nodig is en het managen van de inzet van deze middelen (financieel management); 
• opdrachtnemer signaleert eventuele risico’s en het passend beheersen van deze risico’s met 
beheersmaatregelen of verbetermaatregelen. Conform de strekking van de overeenkomst (zeer 
gedetailleerde afspraken over wie wat moet betalen) ligt het voor de hand dat beide partijen 
dienen in te staan voor de risico’s, die inherent zijn aan de samenwerking (risicomanagement); 
• voor de controle van het halen van de doelen en prestaties, de middeleninzet, monitoring en 
bijstelling waar nodig wordt geleund op de principes van Single information en single audit. 






6.10. Overlegstructuren binnen het concept ‘Shared Services’. 
 
In de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie is vanzelfsprekend veel aan het papier toevertrouwd.  
Van de sturingsrelatie maken onder andere deel uit de (aanvullende) samenwerkingsover-
eenkomst, het jaarlijkse afdelings/bedrijfsplan en het controleplan van opdrachtnemer. Ook wordt 
conform hetgeen is neergelegd in de samenwerkingsovereenkomst jaarlijks, voorafgaand aan het 
begrotingsjaar, een beleidsplan opgesteld.  
Voor de beoordeling van het achterliggende jaar van uitvoering stelt de gemeenteraad een 
beleidsverslag vast. Voorts wordt de gemeenteraad al naar gelang het onderwerp adhoc op de 
hoogte gesteld van ontwikkelingen op het gebied van de sociale zekerheid. 
 
Binnen context van overleg fungeren in de sturingsrelatie de gemeenteraden, de colleges van 
burgemeester en wethouders, de portefeuillehouders Sociale Zaken, de manager van de afdeling 
Sociale Zaken bij opdrachtnemer, de managers Samenlevingszaken en Financiële zaken en 
bestuurssecretariaat bij opdrachtgever en (beleids)medewerkers.   
 
Overleg is er op portefeuillehouderniveau zowel formeel als informeel. Er is iedere twee weken 
overleg tussen de manager en de portefeuillehouders Sociale Zaken van beide gemeenten. 
Hoewel niet vastgelegd maar toch gehanteerd als richtlijn overlegt de portefeuillehouder van 
opdrachtgever met de manager eenmaal per vier weken ingeval van dringende en/of meer aan 
opdrachtgever gelieerde zaken. Op ambtelijk niveau is het overleg afhankelijk van noodzaak 
daartoe en veelal neemt opdrachtgever het initiatief. Contacten zijn er dan voornamelijk tussen de 
manager en/of het hoofd van de staf van de afdeling Sociale Zaken enerzijds en de manager van 
de afdeling Samenlevingszaken van opdrachtnemer anderzijds. De vergaderfrequentie is ongeveer 
eens per 6 weken. Dit overleg is geen voorgeschreven onderdeel van de sturingsrelatie (ook niet 
beoogd) maar wordt door partijen wel nodig geacht. Voor financiële zaken zijn er adhoc- 
overleggen tussen beide afdelingen Financiën. Na verloop van tijd is gekozen voor het werken 
met aanspreekpunten, waarbij bij opdrachtgever de manager Financiële zaken en 
bestuurssecretariaat en bij opdrachtnemer een beleidsambtenaar de contactpersonen zijn. Ook hier 
is het de weerbarstige praktijk, die noopt tot overleg, In de samenwerkingsovereenkomst is 
hierover niks geregeld.   
 
De (organisatorische) regiefunctie van de opdrachtnemer wordt op het bestuurlijk niveau 
uitgeoefend door het bestuurdersoverleg (inhoudelijk beleidsmatige verantwoordelijkheid, voor 
wat betreft het college de portefeuillehouder) en het presidiumoverleg van opdrachtgever 
(inhoudelijk beleidsmatige verantwoordelijkheid). De ambtelijke aansturing binnen de ‘Shared 
Services’ vindt plaats door het management van opdrachtnemer.  
 
Directe communicatie tussen betrokkenen is in de sturingsrelatie mogelijk. Er zijn op 
operationeel niveau de nodige ‘een-tweetjes’. Uiteraard gaat het dan om de minder belangrijke 
zaken. Items van enige importantie zullen te allen tijde besproken (moeten) worden in de formele 
settingen, waarbij de opdrachtgever en opdrachtnemer akkoord zijn met de te bespreken 
agendapunten.  
 
6.11. Ruimte en mogelijkheden tot maatwerk voor opdrachtgever. 
 
6.11.1. Geformuleerde standpunten opdrachtgever en opdrachtnemer. 
Bij de totstandkoming van de samenwerkingovereenkomst zijn er door opdrachtgever geen eisen  
neergelegd voor borging van eigen beleid.  
 
 81 
Opdrachtgever en opdrachtnemer hebben in het document ‘Samenwerkingsproject Afdelingen 
Sociale Zaken gemeenten Achtkarspelen en Kollumerland c.a.’ (2002) aangegeven te streven naar 
een volledige integratie van de betrokken gemeentelijke organisatie-onderdelen. Genoemd wordt 
integratie op het gebied van onder meer werkprocessen, technische infrastructuur, personeel en de 
baliefunctie.  
 
In de samenwerkingsovereenkomst wordt aangegeven dat beide raden (opdrachtgever/ 
opdrachtnemer) als beleidsbepalend bestuursorgaan jaarlijks ieder voor zich vóór 1 december een 
beleidsplan vaststellen.  
Deze plannen worden voorbereid door de ‘Shared Services’, waarbij wordt gestreefd naar een zo 
groot mogelijke harmonisatie van het beleid van de beide gemeenten. Daarnaast stelt de 
overeenkomst dat beide raden ieder voor zich een beleidsverslag over het voorafgaande 
kalenderjaar vaststellen. Dit heeft plaats voor 1 juli en ook hier is de ‘Shared Services’ de 
voorbereider en wordt er gestreefd naar een zo groot mogelijke harmonisatie. 
 
Opdrachtgever heeft door bij de start akkoord te gaan met het streven naar een zo groot mogelijke 
harmonisatie eigenlijk gekozen voor standaardisatie en uniformiteit. Dit blijkt ook uit de 
genoemde evaluatie. Duidelijk wordt dat er alleen op het terrein van het minimabeleid (nog) geen 
sprake is van gelijkheid. Ook daar wordt gewerkt aan gelijkluidend beleid, waarbij  
opdrachtnemer opschuift richting opdrachtgever.  
 
Verwijzend naar de samenwerkingsovereenkomst en de daaraan gerelateerde stukken geven 
respondenten aan dat het streven er inderdaad op gericht is een zo groot mogelijke harmonisatie 
te bewerkstelligen. Dit betekent echter niet dat er geen afwijking mogelijk zou zijn. De 
mogelijkheid van maatwerk is aanwezig. Opdrachtgever kan zijn eisen stellen maar afwijking 
wordt als ‘niet voor de hand liggend’ betiteld. Er wordt door respondenten dan ook gesproken van 
de theoretische mogelijkheid van het kiezen van maatwerk c.q. het voeren van autonoom beleid. 
Alleen als het door opdrachtgever echt noodzakelijk wordt geacht, het past binnen de 
werkprocessen en bijbehorende termijnen van afdoening en voor de extra’s wordt betaald, is 
maatwerk mogelijkheid. Negatief geformuleerd, maatwerk ligt niet voor de hand, harmonisatie is 
het leidende principe binnen de sturingsrelatie. Het feit dat opdrachtnemer ‘last’ zou hebben van 
een mogelijke verstoring van de werkroutine en er als grotere partij op aan koerst maatwerk te 
voorkomen, wordt door respondenten van de hand gewezen. Het is de eigen keus geweest van 
opdrachtgever om te gaan voor harmonisatie. Opdrachtgever wil graag de voordelen in de sfeer 
van verbetering van de efficiency en de effectiviteit van het beleid.   
 
Maatwerk veronderstelt een vraaggerichte houding van de opdrachtnemer. Het primaire proces 
dient daarom vraaggestuurd en flexibel te zijn ingericht om daaraan te kunnen voldoen. Uit de 
vraaggesprekken met respondenten blijkt dat opdrachtnemer hier nog een aantal verbeterslagen 
heeft te maken. Dit laat onverlet dat opdrachtgever kan kiezen voor maatwerk en dit kan eisen 
ingeval dit nodig mocht zijn. Opdrachtgever heeft voldoende vertrouwen in opdrachtnemer, in het 
geval er sprake zou zijn van het verlangen om maatwerk, dat opdrachtnemer hieraan gehoor zal 
geven.  
 
Over maatwerk is in de sturingsrelatie niks expliciet geregeld. Onder het kopje ‘bekostiging’ 
biedt de samenwerkingsovereenkomst impliciet de  mogelijkheid van afwijking: ‘alle extra 
uitvoeringskosten, die worden veroorzaakt door eigen gemeentelijk bijstandsbeleid in aanvulling 
op het gemeenschappelijk beleid zoals beschreven in het beleidsplan’ en ‘alle overige kosten, die 




6.11.2. Kwaliteit van het geleverde product. 
Wanneer de organisatie van opdrachtnemer omschreven moet worden op basis van een drietal 
typeringen in relatie tot het functioneren wordt door alle respondenten gekozen voor een 
organisatie, die gaat voor de levering van het beste product. Kostenbeheersing en beste 
maatwerkoplossing krijgen minder respons.    
 
Het streven naar de beste maatwerkoplossing staat haaks op de inzet van de beide gemeenten om 
via de ‘Shared Services’ zoveel als mogelijk te komen tot standaardisatie en uniformiteit.  
Het niet kunnen oplossen van de financiële kwestie en het gegeven dat gekozen wordt voor een 
sturingsrelatie zonder ‘druk’ (gezamenlijk dragen van lusten en lasten) dragen ertoe bij dat ook 
kostenbeheersing als typering van de organisatie niet hoog scoort. Immers de huidige financiële 
verrekensystematiek is zo vormgegeven dat zowel de lusten als de lasten op basis van een ponds-
pondsverdeling naar rato van het aantal cliënten worden versleuteld over beide gemeenten. Er is 
niet een financiële systematiek, die opdrachtnemer noopt tot efficiënt gedrag richting 
opdrachtgever. Alleen het simpele feit dat een goedkope(re) uitvoering de eigen organisatie baat, 
is een reden voor opdrachtnemer om efficiënt en effectief te werken. 
 
De kwaliteit van het geleverde wordt door respondenten als goed omschreven. Het is echter niet 
zo dat alleen het kwaliteitsniveau bepalend is voor het onderbrengen van (nieuwe) taken bij 
opdrachtnemer. Het streven naar integraal beleid en daardoor mogelijk efficiëntie- en 
effectiviteitvoordelen zijn argumenten met een groter gewicht. De gewijzigde wet- en regelgeving 
op het terrein van de Wet sociale werkvoorziening wordt ondergebracht bij opdrachtnemer omdat 
er veel raakvlakken zijn met de Wet werk en bijstand. Het feit dat er sprake is van een goed 
product speelt een grote rol maar is dus niet het meest zwaarwegende argument geweest. 
 
Ook in de interviews geeft opdrachtgever aan dat de kwaliteit van het product van de 
opdrachtnemer de intentie van samenwerking in hoge mate bepaalt maar dat de behoefte om 
zoveel mogelijk te standaardiseren en uniformeren van even grote importantie is. Op de vraag of 
de lopende praktijk ook aantoont dat maatwerk op bepaalde terreinen toch wel wenselijk is, wordt 
door respondenten geantwoord dat dit gegeven eigenlijk niet heeft gespeeld. Ook op basis van het 
bestudeerde schriftelijk materiaal mag geconcludeerd worden dat er geen onderwerpen zijn 
geweest, die opdrachtgever noopten tot afwijkend beleid c.q. maatwerk. Daarnaast wordt voor 
wat betreft het vaststellen van het kwaliteitsniveau verwezen naar externe toetsingsmechanismen. 
Het kwaliteitsniveau bij opdrachtnemer wordt als goed omschreven met verwijzing naar de 
tevredenheidonderzoeken en reacties vanuit het ministerie en interne (accountants)onderzoeken. 
Wel ontbreekt het aan eigen geformuleerde kwaliteitseisen in de sturingsrelatie. 
 
6.11.3. Maatwerk versus standaardisatie. 
Uit de gesprekken met respondenten en de bestudeerde stukken (waaronder de evaluatie) is in 
ieder geval gebleken dat de komst van de Wet werk en bijstand, ondanks de mogelijkheid om als 
individuele gemeente meer eigen beleid te kunnen realiseren, geleid heeft tot een verdere 
uniformering van het beleid van opdrachtgever en opdrachtnemer.  
 
Er is eigenlijk geen ruimte om de uitvoering anders in te vullen en in die zin is de inbreng van 
opdrachtgever minimaal. Incidenteel is er sprake van een inbreng in de beleidsvoorberei-
dingsfase, waarbij het dan vooral gaat om nieuwe ontwikkelingen met daarnaast 
afdelingsoverstijgende aspecten. De komst van de Wet maatschappelijke ondersteuning 
bijvoorbeeld noopt tot de nodige Ict-afstemming omdat de uitvoering bij Achtkarspelen valt 
onder de afdeling Sociale Zaken terwijl de gemeente Kollumerland c.a. de Wet maatschappelijke 
ondersteuning qua voorzieningen en beleid heeft ondergebracht bij de afdeling 
Samenlevingszaken.  
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Ook hier geldt dat opdrachtnemer best bereid is mee te denken maar de eigen uitvoering en 
routines laat prevaleren. Een en ander zal ook gaan gelden bij de uitvoering van de nieuwe wet- 
en regelgeving op het terrein van de sociale werkvoorziening.  
 
Bij opdrachtgever is de mogelijkheid van het leveren van maatwerk door opdrachtnemer eigenlijk 
geen punt van aandacht. Opdrachtgever geeft aan dat het gemeentebestuur van Kollumerland c.a.   
volledig verantwoordelijkheid is voor het beleid op het terrein van Sociale Zaken en goed voor 
haar burgers dient te zorgen. De uitvoering van het betreffende beleidsterrein is grotendeels 
uitbesteed aan de opdrachtnemer maar de verantwoordelijkheid blijft bij opdrachtgever.  
Om die reden moet de uitvoering ook voldoen aan de door opdrachtgever gestelde en 
gecontroleerde randvoorwaarden. Het streven van opdrachtgever is er dan ook opgericht om zo 
optimaal mogelijk de zaken vooraf met opdrachtnemer af te stemmen, vanuit een positieve 
grondhouding en inachtneming van het gestelde in de samenwerkingsovereenkomst. 
Opdrachtnemer is van mening dat hij de randvoorwaarden stelt waarbinnen opdrachtgever kan 
opereren. De marges blijken in de praktijk smal en dat is dan voor opdrachtgever ook een 
argument om voor gezamenlijk beleid te kiezen. In de praktijk is maatwerk dus niet aan de orde.  
 
De veronderstelling dat de vraag naar maatwerk toeneemt bij gemeenten is dus niet waar-
neembaar in deze sturingsrelatie. Eerder is er sprake van een omgekeerde situatie. Uitgaande van 
het streven naar een zo groot mogelijke harmonisatie is ingezet op standaardisering en 
uniformering. In de evaluatie (2005) wordt melding gemaakt van het feit dat dit proces bijna is 
afgerond. Het minimabeleid wordt nog bestempeld als het terrein dat nog niet tot een (volledige) 
gemeenschappelijkheid heeft geleid. Naast kwaliteitsverbetering van de dienstverlening aan de 
burger is het streven naar kostenbeheersing misschien wel de belangrijkste beweegreden geweest 
om over te gaan tot samenwerking binnen het concept ‘Shared Services’.   
 
Op het gebied van het minimabeleid neemt opdrachtnemer zo nu en dan ook beleid van 
opdrachtgever tot norm voor eigen beleid. Het toetreden tot het project ‘Lauwerspas’ is daarvan 
een voorbeeld. Met het instappen van opdrachtnemer in project ‘Lauwerspas’ (het verstrekken 
aan extra faciliteiten aan bijstandsgerechtigden) is weer een stap gezet in de richting van een 
gedeeld minimabeleid. 
 
De periode van samenwerking overziend (vanaf 2003 tot heden) kan dus geconcludeerd worden 
dat opdrachtgever en opdrachtnemer volgens een door hun beoogd traject naar elkaar toegegroeid 
zijn. In de genoemde evaluatie wordt vermeld dat ‘met de komst van de Wet werk en bijstand 
alles ten aanzien van de bijstandsverlening is veranderd en opnieuw eensluidend vastgesteld en 
geharmoniseerd is, uitgezonderd het minimabeleid’. Inmiddels is er door opdrachtgever en 
opdrachtnemer in de periode na het vaststellen van de evaluatieuitkomsten verder gewerkt aan 
een gezamenlijk minimabeleid. Samenwerken blijkt dus in deze casus te leiden tot meer 




In de sturingsrelatie heeft opdrachtgever de mogelijkheid om maatwerk te realiseren. Uiteraard 
moet het passen binnen de uitvoering van de werkprocessen en organisatie bij opdrachtnemer. 
Bovendien komen de te maken extra kosten op basis van contractmanagement voor rekening van 
opdrachtgever, zoals vastgelegd is in de samenwerkingsovereenkomst. Het leidende principe 
binnen de sturingsrelatie is echter er samen proberen uit te komen. Vanuit dat gegeven zal het 
geen verbazing wekken dat er tot nu toe geen bijsturing van het sturingsconcept heeft 
plaatsgehad. Het uitgangspunt van harmonisatie is zo zwaarwegend dat opdrachtgever vanuit 
gezamenlijkheid met de opdrachtnemer probeert tot beleidsafstemming te komen.  
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Dit blijkt uit de gehanteerde mandaatregeling en de opstelling van opdrachtgever. Het vertrouwen 
is er over en weer. Het vertrouwen handen en voeten geven kan op een aantal manieren. Eén van 
die manieren is kijken naar ingediende bezwaren en klachten over de uitvoering. Ook kan 
beoordeeld worden hoe de uitvoering plaats heeft, mede aan de hand van de voorschriften van 
landelijke wet- en regelgeving, zij het dat er wel sprake van veel meer beleidsvrijheid sinds de 
invoering van de Wet werk en bijstand. Daarnaast zijn er nog de audits, die een beeld geven van 
de uitvoering en de resultaten.  
 
Uit de interviews en ook uit de stukken kan worden opgemaakt dat opdrachtgever tevreden is als 
opdrachtnemer (manager) zich houdt aan wet- en regelgeving. Daarnaast verlangt opdrachtgever 
nog dat er sprake moet zijn van anticiperend gedrag op signalen en impulsen vanuit de omgeving 
(inclusief de inbreng van de opdrachtgever). Voldoet opdrachtnemer hieraan, dan krijgt hij heel 
veel ruimte om zelfsturend op te treden. Opdrachtgever heeft uitgesproken dat opdrachtnemer de 
zaken goed voor elkaar heeft en gaat ervan uit dat dit ten goede komt aan de dienstverlening 
jegens hem.  
 
Onder de kop ‘Kostenverdeling’ (artikel 8 van de samenwerkingsovereenkomst) wordt vermeld 
dat de begrote kosten (heel globaal gesteld) in principe worden verdeeld over beide gemeenten. 
Echter alle extra uitvoeringskosten, die worden veroorzaakt door eigen gemeentelijk 
bijstandsbeleid in aanvulling op het gemeenschappelijk beleid zoals beschreven beleidsplan 
worden rechtsstreeks toegerekend aan opdrachtgever. In hetzelfde artikel wordt ook aangegeven 
dat alle overige kosten, die voortvloeien uit het niet kunnen harmoniseren van beleidstaken ook 
worden toegerekend. Dit impliceert uiteraard dat maatwerk mogelijk is.Via contractmanagement 
is bijsturing mogelijk.  
 
De evaluatie geeft aan dat er volop geharmoniseerd is. Ook respondenten geven aan dat er geen 
sprake is geweest van een verschil in benadering van kwesties. Het werken naar uniformiteit op 




In dit hoofdstuk is de Sozawe-samenwerking tussen de gemeenten Kollumerland c.a. 
(opdrachtgever) en Achtkarspelen beschreven. Centraal stond de vraag ‘in hoeverre de wijze en 
inrichting van de sturingsrelatie bepalend is voor de kwaliteit van de te leveren prestaties en de 
nakoming van de gemaakte afspraken binnen het intergemeentelijk samenwerkingsverband’. 
Beantwoording van deze vraag geeft het volgende beeld: Het initiatief tot samenwerken is  
uitgegaan van beide gemeenten. Na het mislukken van een beoogde samenwerking van vier 
gemeenten op het terrein van Sociale Zaken zijn beide gemeenten op basis van gelijkwaardigheid 
de mogelijkheden van samenwerking gaan onderzoeken. Dit heeft geleid tot een positief resultaat, 
waarbij als tweeledige doelstelling is gesteld het verhogen van de kwaliteit van dienstverlening 
aan de burger bij gelijkblijvende kosten. Daarbij is gekozen voor het realiseren van een maximale 
samenwerking op het terrein van de (toen nog geldende) Algemene bijstandswet door een 
volledige integratie van de betrokken gemeentelijke organisatieonderdelen.  
Dit heeft geresulteerd in een vergaande harmonisatie van het beleid. Door te streven naar een 
volledige harmonisatie is de focus vooral gericht geweest op de inhoud van het takenpakket. 
Aandacht voor de inhoud van de sturingsrelatie en de optimalisering ervan heeft daarom 




Een echte inhoudelijke discussie over meerwaarde van de samenwerking, bijvoorbeeld het stellen 
van de vraag op welke beleidsonderdelen beide gemeenten hun kwaliteitsniveau zouden kunnen 
verbeteren en wat daar dan onder wordt verstaan, is nauwelijks onderwerp van gesprek geweest.  
De insteek van de samenwerking heeft er toe geleid dat binnen het geformuleerde sturingskader 
in principe de ruimte voor maatwerk aanwezig is. Geconstateerd kan worden dat er bij de 
totstandkoming van de ‘Shared Services’ door opdrachtgever geen voorbehouden zijn ingebracht. 
Het feit dat de opzet van harmonisatie één van de uitgangspunten van de samenwerking is en het 
streven naar efficiency en effectiviteit daarbij wordt benadrukt maakt duidelijk dat, hoewel er in 
theorie geen beperkingen liggen, de voorkeur conform de huidige praktijk uitgaat naar uniform 
beleid.  
Ingeval opdrachtgever maatwerk zou wensen, zal dit opgelost moeten worden via 
contractmanagement en bovendien ook nog moeten passen binnen de organisatorische 
mogelijkheden van opdrachtnemer. Dit blijkt uit de stukken en de interviews. Er is voor 
kwaliteitsaspecten en eisen van tijdige levering geen expliciet kader gecreëerd, wel wordt in de 
samenwerkingsovereenkomst verwezen naar de eisen, die voortvloeien uit wet- en regelgeving. 
Er is heel veel ruimte voor zelfsturing bij opdrachtnemer. Dit blijkt uit de gehanteerde 
mandaatregeling en de opstelling van opdrachtgever. Een evaluatie van de samenwerking heeft  
plaatsgehad. De evaluatie constateert dat het harmonisatieproces goed is verlopen en alleen op het 
terrein van het minimabeleid de laatste plooien nog glad gestreken moeten worden. 
Opdrachtgever heeft de rekenkamercommissie van opdrachtnemer gevraagd een onderzoek in te 
stellen naar het functioneren van de sturingsrelatie.   
In het beslisdocument en de samenwerkingsovereenkomst is duidelijk aangegeven wie waarvoor 
verantwoordelijk is, wie welke taken voor zijn rekening neemt, waar welke beslissingen worden 
genomen. Een conflictoplossende regeling is niet opgenomen in de overeenkomst. Wellicht is 
daardoor het al sinds de start van de ‘Shared Services’ lopende verschil van mening over de 
verdeelsleutel van de kosten nog niet opgelost. Partijen geven niet toe en er dreigt een patstelling 
zonder een directe oplossing. Breken als ultimum remedium gaat partijen te ver. Er is geen 
objectief rekenmodel, dat zorgt voor het vertalen van de te behalen prestaties naar inspanningen, 
activiteiten of investeringen waar geld voor nodig is en het managen van de inzet van deze 
middelen. De gevolgen van risico’s en het passend beheersen van deze risico’s met 
beheersmaatregelen of verbetermaatregelen is een verantwoordelijkheid van opdrachtgever en 
opdrachtnemer. Het ontbreekt opdrachtgever aan een eigen toetsingskader voor wat betreft het 
realiseren van doelen en controle. Het leveren van maatwerk en bijsturing van beleid is tot nu toe 
in de praktijk binnen de onderhavige sturingsrelatie niet voorgekomen.  
 
In het volgende hoofdstuk komt de casus Dongeradeel-Dantumadeel aan de orde. Ook deze casus 
zal worden beschreven aan de hand van de kenmerken van samenwerking, die ook in dit 









Na de twee voorgaande cases wordt nu ingezoomd op de samenwerking tussen de gemeenten 
Dongeradeel (opdrachtgever) en Dantumadeel (opdrachtnemer). Ook hier zal de vraag aan de 
orde komen of de opdrachtgever invloed kan uitoefenen op de kwaliteit van dienstverlening en is 
het de bedoeling antwoord te geven op de centrale vraag ‘in hoeverre de wijze van inrichting c.q. 
opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context van het concept Shared Services bepalend is 
voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan opdrachtgever te leveren prestaties en de 
nakoming van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij gemaakte afspraken 
binnen een intergemeentelijk samenwerkingsverband’. Om die vraag te kunnen beantwoorden zal 
een aantal aspecten binnen de sturingsrelatie nader worden belicht. In paragraaf 7.2 wordt het 
doel en de organisatie van de samenwerking beschreven. In paragraaf 7.3 is er aandacht voor de 
taken en bevoegdheden binnen de sturingsrelatie. In de drie daaropvolgende paragrafen (7.4, 7.5 
en 7.6) wordt de sturende rol van respectievelijk de opdrachtgever, de opdrachtnemer en het 
management van de ‘Shared Services’ onder de loep genomen. De verticale sturingsinstrumenten 
en de horizontale sturing krijgen een plaatsje in successievelijk de paragrafen 7.7 en 7.8. Daarop 
volgend staan de planning en controlcyclus (paragraaf 7.9) en de overlegstructuur (paragraaf 
7.10) centraal. In paragraaf 7.11 wordt duidelijk gemaakt in hoeverre er sprake is van maatwerk. 
Na paragraaf 7.12 (Bijsturing) wordt het hoofdstuk afgerond met een conclusie (paragraaf 7.13).  
 
7.2 Doel en organisatie van de samenwerking.  
 
7.2.1.  Korte typering beide gemeenten. 
De gemeente Dongeradeel heeft plm. 24.800 inwoners en bestaat uit de stad Dokkum, één van de 
Friese Elfsteden, en 27 grotere en kleinere dorpen. Het is de meest Noordoostelijke gemeente op 
het Friese vasteland. Het is een overwegend agrarische gemeente met een rijk cultuurhistorisch 
karakter, dat tot uiting komt in terpen en beschermde stads- en dorpsgezichten. De 
werkgelegenheid komt voornamelijk tot uitdrukking in de agrarische sector met de 
toeleveringsbedrijven (neemt wel af), de ( kleine) industrie, de zorgsector (inclusief een 
streekziekenhuis) en de onderwijssector. De gemeente Dantumadeel telt ongeveer 
19.460 inwoners. Dantumadeel is een plattelandsgemeente met drie grotere dorpen (Damwoude, 
Veenwouden  en Zwaagwesteinde) en zeven kleinere dorpen en buurtschappen. De 
werkgelegenheid in Dantumadeel bestaat grotendeels uit kleine bedrijven (één-pitters in de 
landbouw, het midden- en kleinbedrijf en in toenemende mate de zorg- en recreatiesector). 
Daarnaast wordt er veel geforensd naar werkplekken buiten de gemeente (vooral Leeuwarden). 
 
7.2.2.  Aanleiding en doel van de samenwerking. 
De samenwerking tussen Dongeradeel en Dantumadeel is niet gebaseerd op een 
‘huwelijksaanzoek’ van één van beide gemeenten, waarbij sprake is van liefde op het eerste 
gezicht. Respondenten geven aan dat er tussen bestuurders onderling onder meer gesproken wordt 
over het niveau van dienstverlening binnen gemeenten, de maatschappelijke en organisatorische 
ontwikkelingen en bijbehorende kansen en bedreigingen. Wanneer er over en weer vertrouwen in 
elkaar bestaat, is er een basis gelegd voor verdere verkenning van mogelijkheden tot 
samenwerking. Oorspronkelijk is er in de regio gestreefd naar een vorm van samenwerking op het 
terrein van sociale zaken tussen vier gemeenten, te weten Achtkarspelen, Dantumadeel, 
Dongeradeel en Kollumerland c.a. In hoofdstuk 6 is hier al aandacht aan besteed. Het niet 
doorgaan van die samenwerking heeft geresulteerd in de bilaterale aanpak.  
 
 87 
De gemeenten Dongeradeel en Dantumadeel werken per 1 februari 2005 samen op het 
beleidsterrein ‘Sociale Zaken’. Met de samenwerking wordt beoogd het op efficiënte wijze 
uitvoering geven aan de doelstellingen op het terrein van werk, inkomen en zorg. In het document 
‘Samenwerking Sociale Zaken Dantumadeel-Dongeradeel ‘ (augustus 2004) wordt gesproken 
over een innovatief dienstverleningsmodel, waarbij als doelstelling geldt het ‘stellen van werk 
boven inkomen’. Het beperken van de schadelast voor beide gemeenten bij de uitvoering van de 
Wet werk en bijstand is de leidraad binnen het dienstverleningsmodel. De verwachting, dat de 
nieuwe wet- en regelgeving de gemeente geld zal gaan kosten, ligt ten grondslag aan het doel om 
de uitstroom van cliënten binnen drie jaar overeen te laten komen met het landelijk gemiddelde. 
Ook wordt gestreefd naar het ontwikkelen van nieuwe productienormen (mogelijk inbreng 
marktpartijen) en het ontwikkelen van criteria voor maximale kosten van uitstroom als onderdeel 
van een effectiviteitsslag.  
Op het organisatorische vlak is de doelstelling geformuleerd om een reductie van de 
uitvoeringskosten te realiseren van minimaal 10% , te bereiken in een periode van twee jaar. 
Vanzelfsprekend is er ook gedacht aan meer mogelijkheden van specialisatie en kennisvergroting 
van de medewerkers. Daarnaast is het streven gericht op ‘ontbureaucratiseren’, het terugdringen 
van regels, die niet bijdragen aan het bereiken van de gestelde doelen. Uit de gesprekken met de 
respondenten blijkt dat ook argumenten als de noodzaak tot het doen van investeringen in de 
automatisering (forse kostenpost), het versterken van de machtspositie ten opzichte van de 
particuliere markt (aanbesteding re-integratietrajecten) en het gezamenlijk met de ketenpartners 
kunnen voeren van een regionaal arbeidsmarktbeleid een rol van betekenis hebben gespeeld. 
 
De gemeenten Dantumadeel en Dongeradeel zijn buurgemeenten en samenwerken is hun 
niet vreemd. Voor de huidige regio-indeling maakten beide gemeenten samen met de 
gemeente Kollumerland c.a. deel uit van de zogenaamde (sub)regio Noordoost Friesland. Op 
dit moment zijn de beide gemeenten met de gemeenten Achtkarspelen en Kollumerland c.a. 
verenigd in het samenwerkingsverband NOFA (Noord Oost Friese Aanpak).  Die 
samenwerking is verankerd in de gemeenschappelijke regeling NOFA. In het visiedocument 
‘Samenwerking Sociale Zaken Dantumadeel-Dongeradeel’ (2004) wordt verwezen naar de 
NOFA-samenwerking. In dit document wordt aangegeven dat de nieuw te vormen 
organisatie zich qua taakopdracht zal afstemmen op de ontwikkelingen, die zich in het 
samenwerkingsverband NOFA zullen voordoen. 
 
7.2.3.  Korte schets van het veranderingsproces 
De gemeenten Dantumadeel en Dongeradeel zijn min of meer van gelijke grootte. Beide 
gemeenten brengen afgerond gelijke aantallen ambtenaren in en ook qua cliëntenbestand is er 
ruim gerekend sprake van evenwicht. Beide gemeenten geven in het voorbereidingstraject aan dat 
er gevreesd wordt voor de financiële systematiek van de nieuwe Wet werk en bijstand en zien 
door te gaan samenwerken mogelijkheden om efficiencyvoordelen te behalen. Na twee eerdere 
pogingen om samen te gaan heeft de Wet werk en bijstand de doorslag gegeven om de 
samenwerking te effectueren. Respondenten laten blijken dat op een bepaald moment iets rijp is 
voor het nemen van een besluit. Veelal is een beginnende samenwerking een sprong in het diepe. 
De respondenten benadrukken dat vooral het ‘vertrouwen in elkaar hebben’ altijd aanwezig moet 
zijn, maar in het bijzonder bij de eerste verkenningen.  
 
In de gemeente Dongeradeel functioneerde vanaf het moment van samenwerking een Front-
Office, waarin cliënten na intake nog 6 maanden terecht konden voor hun contacten. Daarna werd 
met toestemming van opdrachtgever de ‘cliënt’ overgeheveld naar de BackOffice in de gemeente 
Dantumadeel. Eind 2008 wordt deze gang van zaken gewijzigd. Met de vestiging van een 
bedrijfsverzamelgebouw en vanwege de samenwerking met ketenpartners zal er alleen nog sprake 
zijn van een intake in de gemeente Dongeradeel.  
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De afhandeling en de verdere contacten hebben plaats in de centrumgemeente. Overigens is de 
afstand tussen de vestigingsplaatsen van de gemeentehuizen (Dokkum en Damwoude) 5 km. 
Voor het noordelijke deel van de gemeente Dongeradeel betekent dit een geringe maar toch een 
langere reisafstand.  
 
Op basis van het visie- c.q. beslisdocument ‘Samenwerking Sociale Zaken Dantumadeel-
Dongeradeel’ (augustus 2004) hebben de colleges van beide gemeenten eind november 2004 
besloten te gaan samenwerken om op efficiënte wijze uitvoering te geven aan de doelstellingen 
op het terrein van werk, inkomen en zorg. Bij het totstandkomingtraject van het document zijn 
een drietal geledingen betrokken geweest, t.w. een stuurgroep, de colleges van burgemeester en 
wethouders en de gemeenteraden (verklaring van geen bezwaar). Om de integratie soepel te laten 
verlopen zijn ter uitwerking van het visiedocument door de stuurgroep opdrachten verleend aan 
diverse met eigen medewerkers bemenste werkgroepen, met de focus op de aspecten automa-
tisering, werkprocessen,  juridische vormgeving, beleidsvorming, sociaal plan, financiële 
consequenties, formatie en planning. Hierbij is gebruik gemaakt van procesondersteuning door 
derden.  
 
Op het niveau van de cliëntenraden is de samenwerking met de nodige argwaan bekeken. De 
samenwerking heeft niet geleid tot het samengaan van de bij beide gemeenten functionerende 
cliëntenraden. Met name de cliëntenraad in het Dongeradeelse is bevreesd voor het verliezen van 
de eigen ‘couleur locale’ in het sociale beleid en blijft om die reden de ‘Shared Services’ 
positiefkritisch volgen. Op individueel niveau zijn er nauwelijks protesten geweest tegen de 
samenwerking. Dit zou een gevolg geweest kunnen zijn van de opstelling van de cliëntenraden.  
 
Het personeel heeft de samenwerking sceptisch maar met een positieve insteek benaderd. Uit de 
correspondentie (Eindadvies 2005) tussen de beide ‘wor-bestuurders’ en de beide 
ondernemingsraden wordt duidelijk dat de pijn zich voornamelijk toegespitst heeft op de 
organisatorische doelstelling om de reductie van de uitvoeringskosten van minimaal 10%  in een 
periode van twee jaar te realiseren. De ondernemingsraad strijdt vooral voor behoud van 
werkgelegenheid en arbeidsvoorwaarden.  
Via de geijkte rechtspositionele regelgeving is het personeel overgegaan naar de nieuwe 
organisatie. Uit een gehouden medewerkertevredenheidonderzoek met een score van 7,3 (2007) 
kan worden geconstateerd dat de overgang goed is verlopen en er al vrij snel sprake is van een 
‘eigen’ bedrijfscultuur. Het aantal personeelsleden dat vanuit Dongeradeel bij de 
centrumgemeente geplaatst is, bedroeg 24 fte (afgerond) op het moment van de start.   
   
7.2.4.  Organisatiemodel 
Het gehanteerde organisatiemodel is het centrummodel. In deze casus levert de gemeente 
Dantumadeel diensten aan de gemeente Dongeradeel op basis van een  gemeenschappelijke 
regeling.   
De posities van beide gemeenten verschillen niet veel. Het feit dat Dantumadeel als 
centrumgemeente is gaan fungeren heeft meer een praktische achtergrond dan een keuze op basis 
van allerlei argumenten. Er was gewoon geen ruimte in het gemeentehuis van Dongeradeel. Er 
heeft een volledige integratie plaats gevonden van de beide afdelingen Sociale Zaken binnen het 
uitvoeringsapparaat van de gemeente Dantumadeel. Bij de gemeente Dongeradeel is in eerste 
instantie de uitvoering van de Wet maatschappelijke ondersteuning achtergebleven. Per 
september 2006 maakt ook deze activiteit onderdeel uit van het takenpakket van de ‘Shared 
Services’, per 1 januari 2008 genaamd de productgroep WIZ (Werk, Inkomen en Zorg). De 
organisatie voert daarnaast op contractbasis nog taken uit voor de gemeente Schiermonnikoog. 
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In een door opdrachtnemer uitgevoerd onderzoek in 2007 is komen vast te staan dat de  
organisatorische doelstelling om een reductie van de uitvoeringskosten te realiseren van minimaal 
10%, te bereiken per 1 januari 2007, eerder dan verwacht is behaald. Op de uitvoeringskosten is 
een structurele bezuiniging gehaald van € 240.000 op jaarbasis (inflatiecorrecties zijn buiten 
beschouwing gelaten). Op basis van de verhoudingen en de financiële verdeelsleutel betekent dit 
een besparing van € 120.000 op jaarbasis voor zowel opdrachtgever als opdrachtnemer.  
 
Bij het begin van de samenwerking bedroeg de formatieomvang van beide gemeenten 48,33 fte. 
Op grond van de indertijd opgestelde nieuwe organisatiestructuur (onderdeel visie- c.q. 
beslisdocument 2004) is vervolgens via natuurlijk verloop en herschikking gestreefd naar een 
afslanking van de ‘Shared Services’ met als resultaat dat de personele omvang per 1 januari 2008 
met 4,83 fte is verminderd tot 43,50 fte. Alhoewel bij de start als uitgangspunt is geformuleerd 
dat de bedrijfsvoering qua efficiency vergeleken zou (moeten) worden met andere gemeenten 
en/of vergelijkbare samenwerkingsverbanden, blijkt dit in de praktijk moeilijk realiseerbaar te 
zijn en vaart de manager daarin een eigen koers.  
 
Bij de keuze om het ambtelijk apparaat te laten zetelen in Dantumadeel heeft de gemeente 
Dongeradeel erop aangedrongen om als tegenprestatie de overheveling van andere 
organisatieonderdelen mogelijk te maken. De gemeente Dongeradeel zou dan een deel van de 
harde sector huisvesten (Openbare werken/Ruimtelijke Ordening). Dit in gang gezette proces is 
vertraagd vanwege discussies over de status van NOFA en de mogelijkheden van verdergaande 
samenwerking in dat kader (de vier gemeenten gaan gezamenlijk taken uitvoeren of er wordt 
gekozen voor een 2x2 opzet of mogelijk nog andere opties). Daarnaast speelt de oplaaiende en 
actuele discussie binnen Fryslân over gemeentelijke herindeling een rol. De gemeenschappelijke 
regeling is puur gericht op samenwerking op het beleidsterrein ‘Sociale Zaken’ en is aangegaan 
voor onbepaalde tijd.       
 
Uit de gelezen stukken maar ook uit de gehouden interviews blijkt dat het proces van   
totstandkoming van de samenwerking de nodige discussie heeft voortgebracht. Uiteindelijk heeft 
dit tot een resultaat geleid dat inmiddels door beide partijen steeds meer wordt geaccepteerd. 
Door respondenten wordt wel aangegeven dat het nog steeds zo is dat de ‘Shared Services’ door 
een goede performance en een gedegen output zijn legitimatie en bestaansrecht iedere keer weer 
verdient maar zeer zeker ook moet verdienen. De opdrachtgever volgt de prestaties (nog) steeds 
positief maar ook (vrij) kritisch.  
 
Na deze globale schets van de ontwikkeling van de samenwerking is het nu tijd om aan de hand 
van de in het vorige deel behandelde theorie de dagelijkse gang van zaken binnen de 
opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie nader te onderzoeken.  
  
7.3 Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden opdrachtgever-opdrachtnemer. 
 
De sturingsrelatie tussen Dongeradeel als opdrachtgever en Dantumadeel als opdrachtnemer is 
vormgegeven in de ‘Gemeenschappelijke regeling uitvoering Sociale Zaken gemeenten 
Dantumadeel en Dongeradeel’, zoals die is vastgesteld door beide colleges van burgemeester en 
wethouders op 23 november 2004. In de regeling worden onder meer het belang, de taak en de 
bevoegdheden binnen de samenwerkingsrelatie nader omschreven en is er aandacht voor 
mandatering, de organisatievorm en huisvesting, het bestuurlijk overleg, de verantwoording, het 
werkgeverschap en de financiële afspraken. Vanzelfsprekend blijft opdrachtgever verantwoor-
delijk voor het eigen beleid en wordt de uitvoering overgelaten aan de afdeling Sociale Zaken van 
opdrachtnemer.  
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De gemeenschappelijke regeling geeft de randvoorwaarden voor de sturingsrelatie. In de regeling 
wordt aangegeven dat het directoraat (de gemeentesecretarissen van beide gemeenten) jaarlijks 
een conceptbedrijfsplan opstelt dat door de colleges wordt vastgesteld. In het bedrijfsplan, dat 
samen met de begroting als een dienstverleningsovereenkomst kan worden gezien, worden de te 
verrichten werkzaamheden, de daartoe in te zetten middelen voor het opvolgende jaar en de 
verrekeningsgrondslag voor de gemaakte kosten tussen de gemeenten uitgewerkt. Het directoraat 
faciliteert de manager in de uitoefening van zijn functie.   
Voor wat betreft de verdeling van de (wettelijke) taken is in de gemeenschappelijke regeling een 
artikel gewijd aan het belang van de samenwerking en de regeling van taken en bevoegdheden. 
Dit artikel 3 van de gemeenschappelijke regeling geeft een niet uitputtende regeling (‘de 
samenwerking beoogt in ieder geval’) van de hoofdtaken, die voortvloeien uit de diverse wetten 
en regelingen op het gebied van de sociale zekerheid. De uitvoering bevat ook de Wet sociale 
werkvoorziening. Bij de start van de samenwerking is de Wet voorzieningen gehandicapten (de 
huidige Wet maatschappelijke ondersteuning) buiten de deal gebleven. Inmiddels maakt ook die 
uitvoering onderdeel uit van de sturingsrelatie. Opdrachtgever heeft opdrachtnemer een vrij ruim 
mandaat gegeven. Ook het beslissen op bezwaarschriften en de behandeling van klachten valt 
namelijk onder de opgedragen bevoegdheid. Er is geen beschrijving van een overlegstructuur 
(bijv. wat, wie, wanneer) tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. De gemeenschappelijke 
regeling geeft wel aan dat de manager en de portefeuillehouder(s) Sociale Zaken van de colleges 
geregeld overleg voeren. Wat onder geregeld moet worden verstaan, wordt niet nader 
omschreven. In de regeling wordt bovendien nog vermeld dat de colleges, in aanwezigheid van de 
directie, tenminste eenmaal per jaar overleg voeren. 
 
Op grond van de door Buijs en van Doorn (2004) geformuleerde criteria kan inzicht worden 
gegeven in de mate van transparantie van de dienstverleningsovereenkomst. Het gaat met name 
over de transparantie van de concreetheid, meetbaarheid en realiteit van de door opdrachtgever 
gestelde doelen. Ten aanzien van de voorliggende casus kunnen de volgende kanttekeningen 
worden geplaatst: 
• de doelstelling van het samenwerkingsverband wordt kort vermeld (op efficiënte wijze 
uitvoering geven aan de doelstellingen op het terrein van werk, inkomen en zorg, zoals 
omschreven in visie-document);  
• de taken en verantwoordelijkheden van opdrachtgever en opdrachtnemer zijn geregeld in de 
gemeenschappelijke regeling; 
• de te leveren producten en diensten zijn niet omschreven (onderdeel bedrijfsplan). Wel wordt in 
de gemeenschappelijke regeling uitgegaan van hoofdtaken, die gebaseerd zijn op de uitvoering 
van expliciet genoemde wetten; 
• eigen kwaliteitseisen ten aanzien van inbreng en acties van opdrachtnemer zijn (nog) niet 
ontwikkeld en worden dus niet genoemd in de gemeenschappelijke regeling; 
• van de doorberekening van kosten en de opbouw ervan wordt in de gemeenschappelijke 
regeling melding gemaakt. Afspraken over de verrekening van kosten van uitvoering zijn 
vastgelegd in een uitvoeringsstatuut, dat door de colleges is vastgesteld; 
• in de gemeenschappelijke regeling is een artikel gewijd aan het bestuurlijk overleg. Voor het 
overige ontbreekt een duidelijk omschreven communicatiestructuur tussen opdrachtgever en 
opdrachtnemer; 
• inhoud (in ieder geval de werkzaamheden, beschikbare middelen) en frequentie (jaarlijks) van 
het bedrijfsplan wordt beschreven in de gemeenschappelijke regeling;  
• de gemeenschappelijke regeling is gesloten voor onbepaalde tijd met een opzegtermijn van een 
jaar; 
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• de gemeenschappelijke regeling kent een klachten- en geschillenregeling. In alle gevallen, 
waarin de regeling niet voorziet, wordt, onverminderd het bepaalde in artikel 28 van de Wet 
gemeenschappelijke regelingen, door de colleges een voorziening getroffen; 
• bijzonderheden zijn geregeld, bijvoorbeeld hoe om te gaan met de gevolgen van wet- en 
regelgeving en proces- en systeemwijzigingen.  
 
7.4. Sturende rol opdrachtgever. 
 
Er is aan de manager van de ‘Shared Services’ een ruim mandaat toegekend voor de uitvoerende 
taken. Opdrachtgever heeft invloed op de benoeming van deze manager. In de gemeenschap-
pelijke regeling staat vermeld dat de benoeming van de manager de instemming van 
opdrachtgever behoeft (college). Opdrachtgever heeft (zoals respondenten stellen) opdrachtnemer 
(college) een heel ruim mandaat gegeven. Vervolgens is de manager voorzien van een 
ondermandaat. Richtlijnen voor het gebruik van de mandaatregeling zijn gegeven. Door of 
namens het directoraat wordt een mandaatregister bijgehouden. De manager heeft het vertrouwen 
van opdrachtgever en om die reden vindt opdrachtgever het niet nodig om in de sfeer van 
bevoegdheden minder of anders te mandateren.   
 
Respondenten bij opdrachtgever geven aan dat met het op afstand zetten van de afdeling Sociale 
Zaken de contacten met de andere sectoren binnen het gemeentelijk apparaat minder zijn 
geworden. Het ‘ons-kent-ons gevoel’ in de situatie van voor de samenwerking bracht veel goeds 
met zich mee. Er werd veel geregeld in de informele setting, uiteraard voor zover dit er toe deed 
en mogelijk was. Met de komst van de ‘Shared Services’ worden er minder gemakkelijk 
contacten gelegd. Voornamelijk de informele informatie-uitwisseling, die soms de smeerolie kan 
zijn bij het regelen van afdelingsoverstijgende zaken, is verminderd en gaat er steeds meer bij 
blijven. Nieuw personeel bij de ‘Shared Services’ heeft geen binding meer met de organisatie van 
opdrachtgever en gaat veelal te rade binnen de ‘eigen’ organisatie of lost zaken op via de formele 
weg. Daarnaast kost de formele route meer tijd. Om die reden wordt in bepaalde gevallen ook niet 
gewacht tot de vergadermomenten en worden zaken afgedaan met als gevolg toch een 
vermindering van de invloedsfeer van opdrachtgever. Respondenten constateren dan ook dat er in 
dit kader (te) weinig aandacht is voor de inbreng van de specifieke lokale kennis en 
deskundigheid. 
 
Opdrachtgever heeft geen deskundigheid in huis om opdrachten te verstrekken. In de eerste 
periode van de samenwerking was er bij opdrachtgever nog een voormalig beleidsambtenaar 
Sociale Zaken met ruime ervaring en kennis van de lokale situatie, die de 
bestuurder/portefeuillehouder soms informeel nog van advies diende. Na het vertrek van de 
betreffende persoon is de portefeuillehouder geheel en al aangewezen op de ‘Shared Services’ en 
rest alleen het vanaf het begin aanwezige rechtstreekse contact tussen de manager van ‘Shared 
Services’ en de verantwoordelijke portefeuillehouder. Financiële overwegingen hebben mede een 
rol gespeeld bij het zo ‘lean’ mogelijk houden van de organisatie bij opdrachtgever. De kennis en 
kunde is gelegen in de ‘Shared Services’. Respondenten bij opdrachtgever vinden dat daarmee 
ook de afhankelijkheid en zoals vermeld de afstand toeneemt.       
De manager van de ‘Shared Services’ wordt verondersteld ook als manager te functioneren in de 
organisatie van opdrachtgever. De manager is onder meer aanwezig in het managementteam-
overleg bij onderwerpen, die op het functioneren van hem en de ‘Shared Services’ betrekking 
hebben. De contacten met de gemeenteraad van opdrachtgever lopen via de griffier. Voor de 
financiële contacten is er overleg met de afdeling Financiën van opdrachtgever (vast 
contactpersoon is een beleidsmedewerker).   
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Het sturingsconcept laat de manager van de afdeling Sociale Zaken een grote vrijheid, zij het dat 
hij gebonden is aan de doelen en de geplande activiteiten, die in het jaarlijkse bedrijfsplan zijn 
opgenomen. Daarop wordt hij afgerekend. De politieke prioriteitstelling wordt in overleg met de 
portefeuillehouder bij opdrachtgever vastgesteld.   
 
Een rekenkameronderzoek naar het functioneren van de sturingsrelatie is niet aan de orde 
geweest. Respondenten hebben uitgesproken dat daar op dit moment geen reden voor is. De 
‘Shared Services’ is nog steeds bezig met verbetering van de sturingsrelatie. Een rekenkamer-
onderzoek zou naar de mening van respondenten op dit moment nog geen meerwaarde hebben. 
Bovendien is er in de ogen van betrokkenen ook geen ‘negatieve’ aanleiding om een onderzoek te 
eisen.  
 
Er staat eind 2008 een klanttevredenheidsonderzoek op stapel. Het streven van de ‘Shared 
Services’ is er op gericht geweest om eerst een goede organisatie neer te zetten, die iets kan 
betekenen voor de cliënten. Nu dit naar het idee van het management het geval is, is het tijd voor 
de reactie van de klanten. Opdrachtgever steunt deze ontwikkeling. Uiteraard is er in de afgelopen 
periode het nodige ontvangen aan respons van de beide cliëntenraden. Het aantal 
bezwaarschriften is niet hoog (conclusie managementrapportage 4e kwartaal 2007) en de inhoud 
van de bezwaren is niet gerelateerd aan de sturingsrelatie. 
 
De manager geeft toe dat in de sturingsrelatie eigen kwaliteitsnormen ontbreken. Veel van 
hetgeen in de sturingsrelatie plaats heeft, is gebaseerd op landelijke wet- en regelgeving. Als 
voorbeelden zijn te noemen afhandeltermijnen, kwaliteitscriteria en te ondernemen acties op basis 
van de regelgeving van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en de voorschriften 
uit de Algemene Wet Bestuursrecht. De gemeenschappelijke regeling meldt hierover niets. Ook 
in de bedrijfsplannen, die intussen zijn verschenen (2006, 2007 en 2008), en de management- en 
bestuursrapportages is hiervoor geen aandacht.   
 
Over eventuele aansprakelijkheid voor mogelijke aanspraken en nadelige gevolgen van de 
uitvoering is niets geregeld in de gemeenschappelijke regeling. Op de vraag waarom dit niet het 
geval is, blijven respondenten het antwoord schuldig. Tot nu toe heeft zich een dergelijke situatie 
overigens nog niet voorgedaan.  
 
7.5. Sturende rol opdrachtnemer. 
 
De ‘Shared Services’ werkt op basis van de jaarlijks door opdrachtnemer opgestelde en door 
opdrachtgever en opdrachtnemer vastgestelde bedrijfsplannen (in feite de dienstverlenings-
overeenkomsten). Er wordt gehandeld volgens de routines en organisatieregels van 
opdrachtnemer.   
 
In de gemeenschappelijke regeling geeft artikel 8 de weerslag van de gemaakte algemene 
financiële afspraken. Afgesproken is om onderscheid te maken tussen uitvoeringskosten en 
programmakosten. Onder uitvoeringskosten worden verstaan salariskosten en overheadkosten 
(huisvesting, automatisering, inrichtingskosten, overige indirecte kosten en doorbelaste kosten als 
bijvoorbeeld Piofah). Opdrachtnemer berekent deze kosten door aan opdrachtgever op basis van 
de werkelijke kosten van de formatieplaatsen. Onder programmakosten worden gerekend de 
directe kosten, die op basis van werkelijke uitgaven rechtstreeks aan de gemeenten kunnen 
worden toegerekend. Te denken valt aan de bijstandsverstrekkingen.  
 
Opdrachtgever (gemeenteraad) stelt jaarlijks de door opdrachtnemer opgestelde concept- 
begroting vast. Er wordt niet gewerkt met geobjectiveerde verrekenmodellen.  
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Werkzaamheden voor opdrachtgever, die niet zijn opgenomen in het bedrijfsplan en/of de daarop 
gebaseerde begrotingen van de uitvoeringsorganisatie, worden tegen kostprijs verrekend. Ook is 
rekening gehouden met gemeentelijke afwijkingen van het gezamenlijke, eensluidende beleid. 
Deze worden in beginsel direct doorbelast evenals de kosten, die voortvloeien uit een ‘kennelijk 
ontoereikende uitvoering van wet- en regelgeving, in de periode voor inwerkingtreding van de 
gemeenschappelijke regeling’. 
 
De gedetailleerde afspraken over de verrekening van de uitvoeringskosten zijn vastgelegd in een 
door de colleges vastgesteld uitvoeringsstatuut. Bij de start is afgesproken dat een ieder de helft 
van de uitvoeringskosten voor zijn rekening neemt. De kostprijs van de dienstverlening, die 
opdrachtgever moet betalen, is dus gebaseerd op een fifty-fiftyverdeelsleutel. Daarnaast zijn om 
onnodige complicaties te voorkomen de huisvestingskosten, de overheadkosten en de daarmee 
gelieerde kosten buiten de verrekeningssystematiek gehouden. Bij de start is opdrachtnemer 
akkoord gegaan met de vigerende verdeelsystematiek.  
Inmiddels is op basis van autonome ontwikkelingen en het meer transparant kunnen maken van 
de herkomst van de kosten komen vast te staan dat de kostenverdeling opschuift naar een 
verhouding 45% (opdrachtnemer)-55% (opdrachtgever). Op basis van deze uitkomsten heeft 
opdrachtnemer voorgesteld om deze op transparantie en reële cijfers gebaseerde uitkomst als een 
nieuwe verdeelsleutel te gaan hanteren. Degene, die de kosten maakt, hoort ze in de optiek van 
opdrachtnemer ook te dragen. Er zijn nog geen problemen geweest over de bijdrage, die 
opdrachtgever moet betalen voor de dienstverlening van opdrachtnemer. Inmiddels is wel 
duidelijk dat opdrachtgever vooralsnog niet van plan is om aan de voorzichtig geformuleerde eis 
van opdrachtnemer om een aanpassing van de verdeelsleutel tegemoet te komen. Om uit de 
impasse te komen is onlangs besloten er een externe partij in te schakelen om partijen van advies 
te voorzien over dit verschil van mening. Er is nog geenszins sprake van een gelopen koers.   
 
Opdrachtnemer c.q. de manager heeft inmiddels voldaan aan de opgelegde efficiencydoelstelling 
van 10% op de uitvoeringskosten. Daarmee heeft opdrachtnemer de taakstelling, die bij de start 
van de ‘Shared Services’ is opgesteld, gehaald.  
 
Opdrachtgever en opdrachtnemer hebben de bedrijfsvoeringrisico’s verdeeld over beide partijen  
en rekenen af op basis van de overeengekomen fiftyfifty-verrekening, ingeval er zich een 
dergelijke situatie mocht voordoen.  
 
Omdat er overleg nodig is om redenen van coördinatie en afstemming, is afgesproken dat er voor 
opdrachtgever naast het management van de afdeling Sociale Zaken ook een vast financieel 
aanspreekpunt is in de hoedanigheid van een beleidsmedewerker bij de afdeling Financiën van 
opdrachtnemer.  
 
Op grond van de gemeenschappelijke regeling behoort opdrachtnemer jaarlijks in april 
opdrachtgever te informeren over de uitvoering van het bedrijfsplan in het daaraan voorafgaande 
jaar. Bovendien moet opdrachtnemer opdrachtgever voor 15 juli van het lopende jaar informeren 
over de uitvoering van het bedrijfsplan van het lopende jaar. Het directoraat is verantwoordelijk 
gesteld voor het tijdig aanleveren van de informatie. Dit betekent in de praktijk dat opdrachtgever 
voldoende en tijdig wordt geïnformeerd over ontwikkelingen, zowel binnen als buiten de ‘Shared 
Services’.  
 
In de management- en bestuursrapportages wordt aandacht besteed aan de ontwikkelingen op het 
brede terrein van Werk, Inkomen en Zorg.  
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Naast de meer cijfermatige en lokale trends is er in de rapportages (2006, 2007 en 2008) aandacht 
voor de macro-ontwikkelingen op het gebied van de sociale zekerheid (conjuncturele 
ontwikkelingen) en de mogelijke (financiële) gevolgen daarvan voor de korte en lange termijn. 
Op die manier worden te ondernemen acties vroegtijdig in kaart gebracht en kunnen mogelijke 
financiële consequenties in een vroeg stadium aan de orde worden gesteld  
Bovendien wordt er gestreefd naar aansluiting op de zowel door opdrachtgever als opdrachtnemer 
vastgestelde programmabegrotingen. Op basis van die rapportages verstrekt de manager van de 
‘Shared Services’ tweemaal per jaar informatie aan de raadscommissies van opdrachtgever en 
opdrachtnemer.  
 
7.6. Rol van het management. 
 
Het management van de ‘Shared Services’, de afdeling Werk, Inkomen en Zorg van 
opdrachtnemer, heeft een hoge mate van vrijheid op basis van het mandaatstatuut. Binnen het 
door de gemeenteraden vastgestelde beleidskader stelt de manager jaarlijks een bedrijfsplan op 
voor opdrachtgever en opdrachtnemer. Uiteraard stelt de manager daarbij een kader, waarin 
aangegeven wordt wat er het komende jaar gerealiseerd zal gaan worden. De manager geeft 
inzicht in het functioneren van de afdeling, welke producten en diensten worden aangeboden, de 
beschikbare middelen en de organisatie. In de tot nu toe verschenen bedrijfsplannen 
(2006/2007/2008) wordt aandacht gegeven aan de sturingsrelatie tussen opdrachtgever en 
opdrachtnemer. De manager is vooral bezig geweest om een kwalitatief goede organisatie neer te 
zetten, die (financiële) transparantie laat zien en via maraps en beraps inzicht verstrekt in de 
ontwikkelingen. Na het hanteren van verschillende documenten en cijferopstellingen per 
gemeente (dus zowel voor opdrachtgever als voor opdrachtnemer een eigen exemplaar) is er sinds 
2008 sprake van één document, dat voldoende transparantie en duidelijkheid in zich herbergt. Dit 
betekent ook dat er sprake is van een bedrijfsplan dat integraal wordt uitgeven en zowel bij 
opdrachtgever als opdrachtnemer de basis voor afwegingen en acties vormt. Door een 
stapsgewijze verbetering van de opdrachtformulering (‘smart’) en het verstrekken van goed 
inzicht in de prestaties, resultaten en bijbehorende kosten is het management er in geslaagd om 
het jaarlijks opmaken van twee begrotingen (één ten behoeve van opdrachtgever, één voor eigen 
gebruik) terug te brengen tot een gezamenlijke, zonder dat dit ten koste gaat van de 
verantwoording richting opdrachtgever. Uiteraard worden de cijfers verwerkt in ieders 
gemeentebegroting. 
 
Het management heeft vanaf de start gestreefd naar een goede verantwoording van de resultaten 
en de bijbehorende financiële paragraaf (o.a. beraps, maraps en verantwoordingsrapportages) Dit 
heeft indirect zijn weerslag op de sturingsrelatie. Opdrachtgever heeft dit beaamd door akkoord te 
gaan met een meer integrale benadering van het bedrijfsplan. Het zo inzichtelijk maken van de 
kosten heeft er wel toegeleid dat opdrachtgever geconfronteerd wordt met een claim voor een 
hogere bijdrage. Er wordt dus ingezet op een verbeterslag met beoogde positieve effecten voor de 
sturingsrelatie. Aandacht voor het product staat voorop maar door de informatieverstrekking van 
de beslisstukken goed gekwalificeerd en transparantie te realiseren, is het mogelijk dat 
opdrachtgever de op hem betrekking hebbende gegevens uit het ‘gezamenlijke’ document kan 
halen. 
 
De houding van de opdrachtnemer is erop gericht om het beste product te leveren. Dit is mede 
een gevolg van het feit dat opdrachtgever kritisch is op de output. De cliëntenraad van 
opdrachtgever oefent de functie uit van ‘horzel in de pels’. Doordat de cliëntenraad zich vrij 
intensief bemoeit met de inhoud van de dienstverlening van de ‘Shared Services’ en daardoor de 
gemeenteraad van Dongeradeel kritisch volgt, heeft opdrachtnemer rekening te houden met een 
dito inbreng van opdrachtgever.  
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Er wordt meer nadruk gelegd op het voeren van eigen beleid dan opdrachtnemer soms wenselijk 
is. Temeer als met minder medewerkers meer geleverd moet worden (relatie inspannings-
verplichting reductie uitvoeringskosten met 10%)   
 
Het management heeft vanaf de start veel gedaan om een eigen bedrijfscultuur te creëren. Het 
werken volgens nieuwe systemen en werkprocessen maakt onderdeel uit van die acties. 
Teambuildingsactiviteiten waren onderdeel van het streven om tot uniformiteit te komen. De  
medewerkers zijn werkzaam voor cliënten van beide gemeenten en zijn vanaf de start breed 
ingezet. Uit een gehouden tevredenheidonderzoek onder de medewerkers (2007) en de interviews 
blijkt dat er na ongeveer een half jaar van werken in de nieuwe setting al een forse stap gezet was 
op de weg naar een eigen bedrijfscultuur.    
 
Opdrachtgever is van mening dat de ‘Shared Services’ wel klantgericht is richting de  
opdrachtgever maar dat het wel iets flexibeler en minder stug mag zijn. De ‘Shared Services’ is in 
de ogen van opdrachtgever nogal gericht op uniformering van het beleid. Een afwijking van het 
gemeenschappelijke houdt in een versnippering van de inzet, een hogere werkdruk en hogere 
kosten. Temeer daar opdrachtgever meer noodzaak ziet tot afwijking, is er, ieder vanuit zijn eigen 
rol en verantwoordelijkheid, een spanning tussen het bestuurlijke en managementperspectief. Het 
management richt zich met name op het optimaliseren van de bedrijfsvoering. Daarbij hoort het  
stroomlijnen van beleid en werkprocessen. Dit kan uiteindelijk ten koste gaan van de inbreng van 
opdrachtgever.  
De manager ‘Shared Services’ is bezig met vernieuwing van de eigen organisatie. De invoering 
van een nieuw dienstverleningsconcept en het casemanagement zijn voorbeelden van innovatie. 
De bedrijfsplannen geven aan dat er sprake is van een lerende organisatie.  Dit impliceert dat ook 
opdrachtgever hiervan de vruchten plukt. De dienstverlening richting de cliënt wordt waar 
mogelijk verbeterd. Opdrachtgever is tevreden over de wijze waarop het management de 
financiële prestaties in beeld brengt en verantwoord. Er is openheid en duidelijkheid over de 
bestedingen en toerekening. Er is geen verschil van mening over de systematiek. Wel is zoals al is 
aangegeven een discussie gaande over de verdeelsleutel.   
 
7.7. Gebruik van (verticale) sturingsinstrumenten en prestatie-indicatoren. 
 
De gemeenschappelijke regeling geeft aan dat opdrachtgever door middel van het vaststellen van 
het jaarlijkse bedrijfsplan door het college van burgemeester en wethouders opdrachten verstrekt 
aan opdrachtnemer. Het directoraat, zijnde de twee gemeentesecretarissen, doen daarvoor een 
voorstel, op grond van het door de manager van de ‘Shared Services’ opgestelde 
conceptbedrijfsplan.  
Het bedrijfsplan is leidend voor de uitvoering en de management- en bestuursrapportages volgen 
de ontwikkelingen. De rapportages zijn een mix van cijfermateriaal en een inhoudelijke 
onderbouwing van het waarom van bepaalde ontwikkelingen en trends.  
Er wordt in de sturingsrelatie geen gebruik gemaakt van catalogi, waarin standaardproducten en 
dito diensten staan vermeld. Er zijn geen eigen door opdrachtgever geformuleerde kwalitatieve 
prestatie-indicatoren. Bij kwaliteitsindicatoren kan gedacht worden aan doorlooptijden van 
aanvragen, termijnen, klachten, bezwaren en agressiemeldingen. Wel wordt in de 
managementrapportage van februari 2008 melding gemaakt van het zoeken naar betere software 
met als doel (nog) meer inzicht te kunnen bieden in de resultaten van de bedrijfsvoering. 
Opdrachtnemer is bezig het gebruik van management- en sturingsgegevens te optimaliseren, 
zodat de bedrijfsvoering en daarmee de aansturing door de samenwerkende partijen (dus ook 
opdrachtgever) verbeterd kan worden. De conclusie luidt vooralsnog dat de ‘Shared Services’ 
voornamelijk meelift op de door het Rijk gestelde eisen in het kader van wet- en regelgeving 




7.8. Gebruik van horizontale vormen van sturing. 
 
Uit de interviews blijkt dat opdrachtnemer mee doet aan benmarkonderzoek. De achterliggende 
gedachte is een globaal inzicht te krijgen in het eigen functioneren (‘zijn we op de goede weg’?). 
De manager van de ‘Shared Services’ geeft aan dat hij dit instrument wel met de nodige reserve 
gebruikt en dit ook zo intern maar ook richting opdrachtgever communiceert. De resultaten van 
een benchmark zijn nooit één op één vergelijkbaar en in zijn ogen dus ook niet bruikbaar op 
detailniveau. Er zal zoals aangegeven eind 2008 een klanttevredenheidsonderzoek worden 
gehouden. Opdrachtnemer kent nog geen kwaliteitshandvest. Opdrachtgever stimuleert 
vergelijkende impulsen om zo ook een beeld te kunnen krijgen van het kwaliteitsniveau van 
dienstverlening aan de cliënt.  
 
7.9. Planning- en Controlcyclus. 
 
De primaire managementprocessen binnen de organisaties van de in de sturingsrelatie 
functionerende partijen komen niet overeen. De praktijk is wat dat betreft weerbarstig. De 
realiteit is dat de uitvoering binnen de ‘Shared Services’ geheel gebaseerd is op de werkprocessen 
bij opdrachtnemer. Omdat beide gemeenten ook binnen de NOFA-opzet vallen, is ook hier het 
NOFA-uitgangspunt om meer eenduidigheid te realiseren op het gebied van organisatieprocessen 
van toepassing. Het realiseren van adequate werkprocessen binnen één organisatie is al moeilijk, 
laat staan een operatie binnen vier gemeenten, met ieder zijn eigen cultuur en historie.  
• op het gebied van prestatiemanagement worden er waar mogelijk wel doelstellingen   
geformuleerd en vertaald naar eigen en meetbare prestaties. Gewezen kan worden op de 
bezuinigingsdoelstelling van 10%  maar ook in de management- en bestuursrapportages worden 
streefcijfers vermeld in de sfeer van te halen doelen op bijvoorbeeld het gebied van uitstroom 
en personele inzet. Wel is het zo dat gebruik gemaakt wordt van de regelingen en indicaties van 
het ministerie van SoZaWe, ervaringen van vergelijkbare gemeenten, wet- en regelgeving en 
accountantsonderzoeken bij de beoordeling van de prestaties;  
• op het terrein van het financieel management zijn er goede afspraken gemaakt tussen  
opdrachtgever en opdrachtnemer. De toetsing van de inzet van de middelen en de 
verantwoording van de uitgaven leveren geen problemen op;  
• risicomanagement is in eerste instantie een verantwoordelijkheid van de opdrachtnemer. 
Opdrachtnemer hoort de mogelijke risico’s in beeld te brengen (tegenvallers, negatieve 
financiële ontwikkelingen) en te rapporteren aan opdrachtgever. Uiteraard horen daar ook 
voorstellen bij tot verbetering van de signalering- en beheersingsfuncties. In geval er zich een 
calamiteit zou voordoen, zal in overleg een oplossing gezocht moeten worden. Hiervoor is geen 
scenario geschreven. Uitgangspunt binnen de sturingsrelatie is dat opdrachtgever en 
opdrachtnemer moeten instaan voor de kosten, die voortvloeien uit hun eigen beleid c.q. 
opdrachten. In geval van twijfel of verschil van mening zullen de colleges conform artikel 14 
van de gemeenschappelijke regeling een voorziening moeten treffen. Overigens was het 
beperken van de risico’s op financieel gebied, qua daadkracht en kwaliteit, één van de redenen, 
die aanleiding gaven tot (het onderzoek naar) samenwerking;  
• zoals zoveel gemeenten doen, wordt in de context van kwaliteitsmanagement meegelift met de 
toetsing op de voorschriften, die voorvloeien uit de Single information en single audit. De 14 
hoofdprocessen zijn beschreven en worden nageleefd. Er wordt vooraf getoetst aan de hand van 
een kwantitatieve lijst met toetsingscriteria en achteraf wordt nog beoordeeld of alles correct is 
verlopen. Inmiddels is ook een klantvolgsysteem in werking getreden (juni 2008). 
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7.10. Overlegstructuren binnen het concept ‘Shared Services’. 
 
De gemeenschappelijke regeling geeft aan dat de manager en de portefeuillehouder(s) Sociale 
Zaken geregeld overleg voeren. Wat onder ‘geregeld’ moet worden verstaan, heeft in de praktijk 
vorm gekregen.  Respondenten geven aan dat er eens per drie weken een portefeuille-
houderoverleg wordt gehouden. Daarnaast is er sprake van overleg op directieniveau. Eén keer 
per zes weken heeft de manager van de ‘Shared Services’ overleg met het directoraat, dat zoals 
aangegeven bestaat uit de beide gemeentesecretarissen.  
 
Wat nog wel in de gemeenschappelijke regeling wordt omschreven is dat ‘de colleges met het 
oog op de ontwikkeling en bestendiging van een gezamenlijk beleid als bedoeld in artikel 2   
tenminste eenmaal per jaar overleg voeren’. In dit overleg wordt tenminste het concept- 
bedrijfsplan besproken. Op voorschrift van de gemeenschappelijke regeling geeft in ieder geval 
de portefeuillehouder Sociale Zaken acte de presence en is ook het directoraat aanwezig. Ook de 
‘zorgwethouders’ overleggen periodiek samen met manager en de beleidsambtenaren om tot een 
goede afstemming te komen. De (organisatorische) regiefunctie van opdrachtgever wordt op het 
bestuurlijk niveau dus uitgeoefend door het bestuurdersoverleg.  
 
Wat opvalt is dat in de gemeenschappelijke regeling nergens aandacht besteed wordt aan de 
informatieverstrekking richting de raad. Respondenten geven aan dat de manager de raad 
tweemaal per jaar informatie verstrekt over de voortgang, de financiële en inhoudelijke 
ontwikkelingen en daarbij de geformuleerde doelstellingen en behaalde resultaten aan de orde 
stelt. Daarnaast is het gebruikelijk om de raad uit te nodigen voor het verstrekken van informatie 
over nieuw beleid en andere belangrijke ontwikkelingen. De regiefunctie binnen deze setting is 
voor rekening van het presidiumoverleg van opdrachtgever (inhoudelijk beleidsmatige 
verantwoordelijkheid).  
 
Hoe het ambtelijk (formele) overleg is geregeld, staat vermeld in de gemeenschappelijke regeling. 
Het overleg vindt in zijn algemeenheid ook plaats via die formele route. In de praktijk neemt de 
manager wel eens deel aan het managersoverleg bij opdrachtgever wanneer daar aanleiding toe is 
(op adhoc-basis dus). Voor overleg over financiële zaken heeft hij overleg met een vast 
aanspreekpunt, een beleidsmedewerker van de afdeling Financiën van opdrachtgever. Uiteraard is 
er ook ruimte voor informeel overleg tussen de medewerkers op uitvoerend niveau voor de 
uitwisseling van de meer ‘koude’ informatie. De zaken van gewicht worden besproken in de in de 
gemeenschappelijke regeling vermelde overlegsituaties.  
 
7.11. Ruimte en mogelijkheden tot maatwerk voor opdrachtgever. 
 
7.11.1.  Geformuleerde standpunten opdrachtgever en opdrachtnemer. 
In het document ‘Samenwerking Sociale Zaken Dantumadeel-Dongeradeel ‘ (2004) wordt 
aangegeven dat de schadelastbeperking voor de gemeenten bij de uitvoering van de Wet werk en 
bijstand duidelijk naar voren moeten komen in het dienstverleningsconcept als leidraad voor de 
uitvoering. Ook wordt er gesproken over de beheersing van het inkomensdeel en het efficient 
inzetten van het werkdeel binnen het gemeentelijk budget. Om de uitvoeringskosten te 
minimaliseren wordt onder meer ingezet op het stroomlijnen van werkprocessen, het verhogen 
van de productiviteit door te streven naar ‘slimme’ bedrijfsprocessen, het verminderen van inhuur 
personeel van derden en het terugdringen van overdrachtsmomenten binnen de organisatie.  
Door zo de nadruk te leggen op efficiency is het de ‘Shared Services’ er alles aan gelegen om 
zoveel mogelijk te werken volgens gelijkvormig beleid, dezelfde procedes en routines. In de 
organisatie is dan ook ingezet op standaardisatie en uniformering, temeer daar de organisatorische 
doelstelling van een 10% reductie van de kosten gehaald moest worden.  
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Opdrachtgever en opdrachtnemer geven in de gemeenschappelijke regeling aan dat het de 
bedoeling is zoveel mogelijk een eenduidige uitvoering van de hoofdtaken te realiseren. Het 
directoraat stelt jaarlijks een conceptbedrijfsplan op, dat vervolgens door de beide colleges,  
(opdrachtgever/opdrachtnemer) wordt vastgesteld. Respondenten geven aan dat jaarlijks ieder 
voor zich vóór 1 december een beleidsplan vaststelt. Het beleidsplan wordt voorbereid en 
opgesteld door manager van de afdeling Sociale Zaken (opdrachtgever). In het plan wordt 
aangegeven wat er moet plaatsvinden in het komende kalenderjaar, welke middelen daarvoor 
gefourneerd worden en hoe een en ander verrekend zal gaan worden. Daarnaast is opdrachtnemer 
verplicht om jaarlijks in april opdrachtgever te informeren over de uitvoering van het bedrijfsplan 
in het daaraan voorafgaande jaar. Tenslotte is opdrachtnemer ook nog gehouden om 
opdrachtgever te informeren voor 15 juli van ieder jaar over de uitvoering van het bedrijfsplan 
over het lopende jaar. Deze informatie dient een prognose te bevatten van de ontwikkelingen. 
Voor het nakomen van de verplichting is het directoraat verantwoordelijk.  
 
Over maatwerk is in de gemeenschappelijke regeling het nodige geregeld. In artikel 2 van de 
gemeenschappelijke regeling wordt aangegeven dat ‘de samenwerking in ieder geval een zoveel 
mogelijk eenduidige uitvoering beoogt’. Daarmee wordt impliciet aangegeven dat er sprake kan 
zijn van maatwerk. Iets nadrukkelijker wordt de mogelijkheid van maatwerk vermeld in het 
bekostigingsartikel. In artikel 8, onder het kopje ‘Financiën’, wordt de mogelijkheid van 
contractmanagement geboden. Werkzaamheden, die niet zijn opgenomen in het bedrijfsplan en/of 
de daarop gebaseerde begrotingen van de uitvoeringsorganisatie, worden afzonderlijk tegen 
kostprijs met opdrachtgever verrekend. Maatwerk is binnen de sturingsrelatie dus mogelijk.  
 
Bij de totstandkoming van de gemeenschappelijke regeling heeft opdrachtgever eisen neergelegd 
voor het zeker stellen van eigen beleid. Ondanks de hang naar een zo groot mogelijk 
uniformering vanuit de organisatie en het management is er toch nog sprake van divers beleid op 
een aantal punten. Opdrachtgever voert sinds het bestaan van de ‘Shared Services’ een eigen 
beleid in het kader van de zogenaamde langdurigheidtoeslag. In het bedrijfsplan 2008 wordt 
hierover fijntjes opgemerkt dat opdrachtgever en opdrachtnemer een van elkaar afwijkend besluit 
hebben genomen, wat de uitvoering minder efficiënt en daarom duurder maakt. Ook in het kader 
van de vrijstelling van de arbeidsplicht voor alleenstaande moeders en de AV-Friso (een 
collectieve ziektekostenverzekering voor uitkeringsgerechtigden) worden er andere accenten 
gelegd.  
 
Ten slotte, uit de gesprekken met de respondenten is gebleken dat indertijd voor het 
centrummodel is gekozen om vooral de mogelijkheid van een grote mate van sturing en maatwerk 
beter te kunnen benutten. Het kiezen voor samenwerking met meer gemeenten in de vorm van 
een intergemeentelijke Sociale Dienst zou in de ogen van beide partijen tot minder invloed 
hebben geleid met als resultaat minder inbreng en aandacht voor de ‘couleur locale’. Enigszins 
paradoxaal, enerzijds wordt in de gemeenschappelijke regeling gekozen voor samenwerking om 
efficient en goedkoper te kunnen werken, anderzijds wordt de mogelijkheid van maatwerk 
gekoesterd en hoger ingeschat in een kleinschaliger samenwerkingsvorm. 
 
7.11.2.  Kwaliteit van het geleverde product. 
Aan respondenten zijn een drietal typeringen voorgelegd en op de vraag hoe zij de ‘Shared 
Services’ zouden beschrijven aan de hand van drie steekwoorden (kostenbeheersing, beste 
maatwerkoplossing of beste product) wordt ingezet op een organisatie, die gaat voor 
kostenbeheersing. Hoewel aangegeven is dat de keuze niet een zwart-witte is, krijgt de insteek 
van de samenwerking om te komen tot een efficiënte aanpak toch een lichte voorkeur.  
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Alle respondenten zijn tevreden over de kwaliteit van het geleverde product. Bij de start van de 
samenwerking is een kwaliteitstoetsing geïmplementeerd in het bedrijfsproces. Bovendien is als 
één van de beleidsuitgangspunten van samenwerking gekozen voor een goede kwaliteit van de 
informatievoorziening aan opdrachtgever (specifiek de gemeenteraad). Kwaliteit wordt als een 
vanzelfsprekendheid gezien. 
 
Bij de start van de samenwerking is gekozen voor een brede instroom van taken. Naast de Wet 
werk en bijstand- uitvoering is ook gekozen voor gezamenlijk optreden in het kader van de Wet 
sociale werkvoorziening. Het bieden van een hoog kwaliteitsniveau heeft ook betekend dat met 
de komst van de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wet maatschappelijke ondersteuning) de 
discussie om de uitvoering onder te brengen bij de ‘Shared Services’ niet op het scherpst van de 
snede hoefde te worden gevoerd. Een kwaliteitsdiscussie is immers niet ‘im frage’.  
 
Op grond van de bekeken stukken en de antwoorden van respondenten kan worden 
geconcludeerd dat partijen tevreden zijn over de kwaliteit van dienstverlening. De ervaringen zijn 
positief en de accountantsonderzoeken in het kader van de jaarrekeningen en de toetsing in het 
kader van de Single information single audit bevestigen dit.  
 
7.11.3.  Maatwerk versus standaardisatie. 
De komst van de Wet werk en bijstand is indertijd voor de beide samenwerkende gemeenten de 
aanleiding geweest om te gaan samenwerken. Hoewel zowel opdrachtgever als opdrachtnemer 
zichzelf in staat achten geheel zelfstandig de uitvoering van de wet- en regelgeving te kunnen 
realiseren, is de onzekerheid over de (financiële) gevolgen van die nieuwe wet en daardoor de 
drive om via een samenwerking efficiencyvoordelen te realiseren, bepalend geweest voor de 
samenwerking.  
 
De gemeenschappelijke regeling en de daaraan gerelateerde stukken ademen de sfeer van zoveel 
mogelijk harmoniseren en standaardiseren. Ook respondenten bevestigen dat vanuit de 
gemeenschappelijke regeling in deze termen wordt gedacht en daarom ingezet is op uniformiteit 
en efficiency.  
De spanning tussen confectie en maatwerk blijft ook in dit verband merkbaar. De ‘Shared 
Services’ gaat voor standaardisatie en opdrachtgever zou soms iets meer aandacht willen voor 
maatwerkoplossingen. De rol van de cliëntenraad in Dongeradeel heeft namelijk de nodige 
invloed op de sturingsrelatie. Opdrachtgever geeft aan dat de opstelling van de cliëntenraad er 
voor gezorgd heeft dat de mogelijkheid om maatwerk te eisen ook daadwerkelijk is benut. Dit 
betekent dat het kiezen voor gelijkluidend beleid bij nieuwe ontwikkelingen geen 
vanzelfsprekendheid is. Opdrachtgever zal zich altijd wel willen profileren als een gemeente, die 
gesteld is op zijn eigen autonomie. De praktijk is wel dat er over het algemeen gekozen wordt 
voor die uniformiteit maar met de nodige discussie. De argumenten moeten goed zijn en recht 
doen aan de lokale situatie.  
 
In de sturingsrelatie is er om die reden eigenlijk een status-quo ontstaan. Er is geen sprake van 
meer maar ook niet van minder gezamenlijkheid. Qua inhoud groeien opdrachtgever en 
opdrachtnemer niet naar elkaar toe maar er is ook geen sprake van verwijdering. Opdrachtnemer 
probeert vanuit de geest van de samenwerking te streven naar uniformiteit en ook om praktische 
redenen opdrachtgever te verleiden tot het (nog) meer gezamenlijk optrekken, waarbij ook de drie 
voorbehouden onderdeel van het gesprek blijven.  
 
Uit de bestudeerde stukken en de gehouden interviews blijkt dus niet dat de vraag naar maatwerk 
toeneemt. Wel is gebleken dat opdrachtgever zich kritisch opstelt naar de ‘Shared Services’ toe.  
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De invloed van de cliëntenraad en daardoor een kritische opstelling van opdrachtgever richting 
opdrachtnemer maakt wel dat het streven naar efficiency en daaruit voortvloeiend 
standaardisatietendensen wel iedere keer bevochten moet worden. Er is echer ook geen tendens 
waarneembaar die uitgaat van een tegengesteld proces. De gemaakte keuzes op de drie genoemde 
beleidsterreinen staan (nog) niet ter discussie en worden niet ingewisseld voor gezamenlijk beleid 
en uitvoering. De periode van samenwerking overziend (vanaf 2005 tot heden) kan niet 
geconcludeerd worden dat opdrachtgever en opdrachtnemer naar elkaar toegegroeid zijn. In die 
zin is er sprake van een goed verstandshuwelijk. Er is veel om voor te gaan maar de echte liefde 
om alles te gaan delen ontbreekt. Samenwerken blijkt dus in deze case op grond van vertrouwen 




De gemeenschappelijke regeling biedt de mogelijkheid tot maatwerk. Opdrachtgever heeft 
aangegeven dat dit geen loze optie is. De lokale situatie met een geëngageerde cliëntenraad en 
een betrokken gemeenteraad geeft de portefeuillehouder een gespleten opdracht. Redenerend 
vanuit de gemeenschappelijke regeling en het principe ‘een zoveel mogelijk eenduidige 
uitvoering van de taken op het gebied van de Wet werk en bijstand en Wet sociale 
werkvoorziening’ wordt er gestreefd naar uniformiteit. Tegelijkertijd is er vanuit het 
Dongeradeelse de lokroep om een eigen afweging en staan voor eigen beleid. Het is varen tussen 
Scylla en Charabdis. De keuze blijkt in de praktijk na discussie tot nu toe in het voordeel van de 
uniformiteit uit te vallen. Misschien speelt dan bij de finale afwegingen ook de financiële 
component een belangrijke rol. Immers eigen beleid in de vorm van maatwerk dient volgens de 
gemeenschappelijke regeling geregeld te worden via contract-management (artikel 8) en kost dus 
extra middelen. Eigen beleid wordt dan dus duur betaald.  
 
Opdrachtgever geeft aan dat het streven er op gericht is om in gezamenlijkheid iets neer te zetten. 
Niet vergeten moet worden dat door de gehanteerde mandaatregeling en het uitgesproken 
vertrouwen in het functioneren van de ‘Shared Services’ en zijn manager er al veel is 
weggegeven. Bovendien is er ook nog veel beleid afkomstig van de landelijke overheid. Ook is er 
veel expertise en advisering van organisaties als Divosa en Stimulansz en gaan van die 
organisaties vanwege voorstellen en adviezen in de sfeer van ‘best practices’ uniformerende 
tendensen uit. Daarnaast verkeert de ‘Shared Services’ niet op een onbewoond eiland maar maakt 
ook onderdeel uit van een samenwerkingsverband met andere gemeenten of ketenpartners. De 
beleidsvrijheid is daarom niet onbegrensd.  
 
Bijsturing heeft nog niet plaatsgehad. Er is in de ogen van partners nog geen reden geweest tot 
bijsturing in de relatie. Een ruime mandaatregeling, het in elkaar uitgesproken vertrouwen en de 
transparantie van de uitvoering en de financiële vertaling maken dat partijen (nog) geen 
aanleiding zien tot het wijzigen van de sturingsrelatie. Dit wil niet zeggen dat er sprake is van 
achterover leunen. Naar het zich laat aanzien zou de financiële verdeelsystematiek wel eens het 
eerste gesprekspunt kunnen worden. Immers bij het hanteren van een bedrijfseconomische 
verrekeningsmethodiek hoort een toedeling van op basis van de werkelijke kosten.  
 
Een middel dat ook zou kunnen bijdragen aan een bijsturing is een evaluatie. In de 
gemeenschappelijke regeling is een evaluatiebepaling opgenomen, die inhoudt dat opdrachtgever 
en opdrachtnemer (de beide colleges) per raadsperiode van vier jaar de noodzaak en 
wenselijkheid van de regeling evalueren. Indien de evaluatie daartoe aanleiding geeft, wordt de 




De gemeenschappelijke regeling geeft aan dat het bedrijfsplan de basis voor de uitvoering vormt. 
Dit betekent dat afwijkingen, dus werkzaamheden, die niet zijn opgenomen in het bedrijfsplan 
en/of de daarop gebaseerde begrotingen van de uitvoeringsorganisatie, tegen kostprijs worden 
verrekend met opdrachtgever. Het is altijd mogelijk af te wijken van het gemeenschappelijke. De 




In dit hoofdstuk is de Sozawe-samenwerking tussen de gemeenten Dongeradeel (opdrachtgever) 
en Dantumadeel (opdrachtnemer) aan de orde geweest. Het ging over de vraag ‘in hoeverre de 
wijze en inrichting van de sturingsrelatie bepalend is voor de kwaliteit van de te leveren prestaties 
en de nakoming van de gemaakte afspraken binnen het intergemeentelijk samenwerkings-
verband’. Dit heeft geleid tot de volgende constateringen. Om de komst van de nieuwe Wet werk 
en bijstand op een kwalitatief goede wijze te kunnen uitvoeren en mogelijke financiele 
consequenties het hoofd te kunnen bieden is gekozen voor samenwerking. Beide gemeenten 
hebben de samenwerking gezocht met als voornaamste belang het op efficiente wijze uitvoering 
geven aan de doelstellingen op het terrein van werk, inkomen en zorg. 
De samenwerking is gericht op een zoveel mogelijk eenduidige uitvoering van de taken op het 
gebied van de Wet werk en bijstand en de Wet sociale werkvoorziening (oorsponkelijk) en later 
de Wet maatschappelijke ondersteuning (uitvoering). Uitgezonderd een drietal separate keuzes 
voorafgaand aan de samenwerking wordt er, vooral vanuit de ambtelijke organisatie, binnen de 
sturingsrelatie gestreefd naar efficiency en daarom uniformiteit.  
De positiefkritische rol van de cliëntenraad Dongeradeel draagt er aan bij dat opdrachtgever zeer 
betrokken is bij het functioneren van de ‘Shared Services’. De hang naar maatwerk en daarmee 
aandacht voor de ‘couleur locale’ is zo aanwezig dat niet altijd is/wordt gekozen voor de meest 
efficiënte oplossing. Het duale beleid met betrekking tot de langdurigheidtoeslag is daarvan een 
voorbeeld.  
Bij de start van de ‘Shared Services’ is gekozen voor het realiseren van een zoveel mogelijk 
eenduidige uitvoering. De gemeenschappelijke regeling stelt opdrachtgever echter in de 
gelegenheid maatwerk te realiseren, één en ander op basis van afzonderlijke afspraken en 
bekostiging. Opdrachtgever geeft aan dat ook bij nieuw beleid elke keer getoetst wordt vanuit het 
‘eigen toetsingskader’, ondanks het uitgangspunt van de eenduidige uitvoering. Maatwerk is en 
blijft een serieuze optie.  
De houding van opdrachtgever maakt dat opdrachtnemer gehouden is aandacht te besteden aan de 
inhoud van sturingsrelatie en de verbetering ervan. Dit vindt plaats in de vorm van kwalitatief 
goede management- en bestuursrapportages met inzicht in de bedrijfsvoering en de financiële 
consequenties voor partijen. Paradoxaal genoeg is door die goede verantwoording discussie 
ontstaan over de gehanteerde verdeelsleutel. Opdrachtnemer stuurt aan op een verdere verfijning 
van de bekostiging op bedrijfseconomische grondslag d.w.z. de daadwerkelijke kosten worden in 
rekening gebracht. De huidige verdeelsleutel was indertijd acceptabel en was ook feitelijk nog 
wel te rechtvaardigen. De omstandigheden veranderen echter en op basis van voorschrijdend 
inzicht zijn nauwkeuriger berekeningen mogelijk.  
De kosten van de ‘Shared Services’ komen op basis van een fiftyfifty-regeling voor rekening van 
partijen, extra’s kunnen worden gerealiseerd via contractmanagement. Opdrachtgever heeft geen 
eigen toetsingskader voor wat betreft het realiseren van doelen en controle maar leunt volledig op 
de wettelijke regelgeving. Dit heeft als voordeel dat niet alles zelf hoeft te worden uitgevonden en 
daarom ‘lean’ gewerkt kan worden (een van de doelstellingen van de samenwerking).  
Binnen de kaders van het mandaat is er veel ruimte voor opdrachtnemer om zaken te regelen. 
Opdrachtgever heeft hier geen moeite mee en heeft alle vertrouwen in het management van de 
‘Shared Services’. Er is nog niet geëvalueerd (de gemeenschappelijke regeling geeft aan één keer 
per raadsperiode van vier jaar).  
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Uit de interviews is gebleken dat een rekenkameronderzoek naar de sturingsrelatie bij partijen 
geen hoge prioriteit heeft. Inhoudelijke onderwerpen als een onderzoek naar de effecten van het 
re-integratiebeleid scoren hoger. De gemeenschappelijke regeling geeft een duidelijk inzicht in de 
taken en de besluitvormingsprocedures binnen de sturingsrelatie. Bij geschillen of gevallen 
waarin de gemeenschappelijke regeling niet voorziet, treffen de colleges van burgemeester en 
wethouders een voorziening. 
 
De casus Dongeradeel-Dantumadeel is de derde in de rij en daarmee de laatste. In het volgende 
hoofdstuk zullen de drie behandelde casussen met elkaar worden vergeleken aan de hand van de 






Hoofdstuk 8. Vergelijking casussen Opsterland-Smallingerland, Kollumerland c.a.-
Achtkarspelen en Dongeradeel en Dantumadeel. 
 
8.1. Inleiding. 
Na het in kaart brengen van de drie casussen is het tijd voor een vergelijking. Immers de centrale 
vraag ‘in hoeverre de wijze van inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context 
van het concept Shared Services bepalend is voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan 
opdrachtgever te leveren prestaties en de nakoming van de tussen de opdrachtgevende en 
opdrachtnemende partij gemaakte afspraken binnen een intergemeentelijk samenwerkings-
verband’ vraagt om een beantwoording. Bij de vergelijking zal gebruik worden gemaakt van 
dezelfde structuur c.q. paragrafenopzet als in de vorige hoofdstukken. Dit is niet alleen het meest 
praktisch maar het vergemakkelijkt ook de vergelijking. Dit betekent dat in paragraaf 8.2 het doel 
en de organisatie van de samenwerking worden vergeleken. In paragraaf 8.3 is er aandacht voor 
de taken en bevoegdheden binnen de sturingsrelatie. In de drie daaropvolgende paragrafen (8.4, 
8.5 en 8.6) wordt de sturende rol van respectievelijk de opdrachtgever, de opdrachtnemer en het 
management van de ‘Shared Services’ tegen elkaar afgezet en vergeleken. De verticale 
sturingsinstrumenten en de horizontale sturing worden behandeld in respectievelijk de paragrafen 
8.7 en 8.8. Daarop volgt de vergelijking van de planning en controlcyclus (paragraaf 8.9) en de 
formele overlegstructuren (paragraaf 8.10). In paragraaf 8.11 wordt het maatwerk gespiegeld. Na 
paragraaf 8.12 (bijsturing) wordt het hoofdstuk afgerond met een conclusie (paragraaf 8.13).  
 
8.2.  Doel en organisatie van de samenwerking.  
 
8.2.1.  Aanleiding en doel van de samenwerking. 
Alle samenwerkingsverbanden hebben de verandering de Suwi-wetgeving en vooral de komst 
van de Wet werk en bijstand als gezamenlijk startpunt. De komst van deze Wet werk en bijstand, 
waarbij de gemeenten volledig financieel en beleidsmatig verantwoordelijk zijn geworden voor 
de uitvoering, is eigenlijk in alle casussen de drive geweest om de samenwerking aan te gaan. 
Onzekerheid over vooral de financiële consequenties van de verandering voerde de boventoon. 
Daarnaast blijkt uit de stukken en de interviews dat de gemeenten ook oog hebben voor de 
maatschappelijke context en de organisatorische mogelijkheden. De in de theorie genoemde 
voordelen van het concept ‘Shared Services’ zijn ook in de genoemde gemeenten beweegredenen 
geweest om te gaan samenwerken. Bundeling van de ambtelijke organisatie met daarbij de 
realisatie van meer kwaliteit (verhoging deskundigheid en professionaliteit van de medewerkers; 
specialisering), minder kwetsbaarheid en aandacht voor de Ict-component zijn terugkerende 
elementen binnen de onderzochte casussen. Ook de beheersing van de gemeentelijke uitgaven is 
een voorname reden geweest om te komen tot bundeling. Verbetering van de dienstverlening 
wordt genoemd en vooral het kunnen realiseren van efficiencyslagen spelen in alle drie 
sturingsrelaties een belangrijke rol. In twee casussen wordt gesproken over bundeling van 
krachten ten opzichte van marktpartijen (re-integratie bedrijven) en in één casus (Dongeradeel-
Dantumadeel) wordt specifiek vermeld het willen voeren van een regionaal arbeidsmarktbeleid. 
Grosso modo zijn de aanleiding en het doel van de samenwerking bij de gemeenten dus niet echt 
verschillend. Overigens zijn er ook nog een aantal doelen c.q. voordelen, die gemeenten vaak 
voor ogen hebben bij samenwerking maar die in de drie sturingsrelaties niet expliciet zijn 
benoemd. Voorbeelden hiervan zijn het verhogen van de arbeidsproductiviteit (onderdeel 
efficiencyslag?), het verbeteren van het carrièreperspectief van de medewerkers (onderdeel 
realisatie van meer kwaliteit?) en het ontstaan van een meer op samenwerking gerichte cultuur 
(gevolg van het taboe op het herindelingvraagstuk in Friesland destijds). Nu achteraf kan worden 
geconcludeerd dat deze doelen c.q. voordelen geen directe aanleiding hebben gevormd om de 
krachten te bundelen maar in de huidige praktijk wel degelijk een rol spelen.  
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8.2.2.  Korte schets van het veranderingsproces. 
Er is een verschil in grootte van de samenwerkende gemeenten. Dit geldt voornamelijk voor de  
relatie Opsterland-Smallingerland. De casus Dongeradeel en Dantumadeel neemt een 
middenpositie in (ongeveer gelijk qua inwoners en ambtenaren) en Achtkarspelen is iets groter 
dan Kollumerland c.a. In de twee laatstgenoemde casussen werd om de in de vorige paragraaf 
genoemde redenen de noodzaak om samen te gaan wel gevoeld. In de relatie Opsterland-
Smallingerland is de situatie nu eenmaal zo dat de gemeente Smallingerland groot genoeg is om 
volwaardig te functioneren. Bij de gemeente Opsterland waren er over het zelfstandig kunnen 
blijven functioneren twijfels.  
 
Ondanks het verschil in grootte benadrukken alle partijen dat ‘vertrouwen in elkaar hebben’ 
(vooral in de beginfase op bestuurlijk niveau) van groot belang is. Samenwerking is een complex 
proces, dat een solide (bestuurlijke) drive en basis moet hebben, wil het kans van slagen hebben, 
zo is uit de gehouden interviews en de stukken gebleken. Niet toevallig is dat de samenwerking in 
alle drie settingen tot stand is gekomen toen er sprake was van wethouders/portefeuillehouders, 
die behoren tot dezelfde politieke partij. Uit een onder verantwoordelijkheid van de Divosa 
Academie verricht onderzoek ‘Intergemeentelijke samenwerking is mensenwerk’ (2008) en ook 
de gesprekken met de portefeuillehouders in de betreffende sturingsrelaties blijkt dat het hebben 
van een gelijke maatschappijvisie, het elkaar kennen en het elkaar ontmoeten binnen dezelfde 
partij bijdraagt aan het hebben van vertrouwen.  
 
Het feit dat de grootste gemeente in twee gevallen (Smallingerland, Achtkarspelen) de 
centrumgemeente is geworden, is niet direct een gevolg van de grootste zijn. De plaatsbepaling 
van de ‘Shared Services’ is in alle drie gevallen geen punt van diepgaande discussies geweest. Op 
grond van pragmatische argumenten (aanwezige ruimten) en andere dwingende omstandigheden 
(bijv. de plek van het Centrum voor Werk en Inkomen) viel er eigenlijk niet veel te kiezen. 
Respondenten hebben wel aangegeven dat ook om andere redenen de gemaakte keuzes naar alle 
waarschijnlijkheid dezelfde zouden zijn geweest, in ieder geval in de hiervoor genoemde twee 
situaties.  
 
In alle casussen is gebruik gemaakt van externe ondersteuning in de vorm van adviesbureaus, in 
ieder geval in de verkennende fase van de samenwerking. Alleen in de relatie Kollumerland c.a.-
Achtkarspelen is het proces van voorbereiding, uitwerking en implementatie in eigen huis vorm 
en inhoud gegeven. Wel is dankbaar gebruik gemaakt van aanwezige informatie en expertise van 
landelijke instanties als Divosa en Stimulansz.  
 
Bij de totstandkoming van de samenwerking heeft de inbreng van een cliëntenraad in twee 
casussen een rol gespeeld (Opsterland-Smallingerland en Dongeradeel-Dantumadeel). De relatie 
Kollumerland c.a.-Achtkarspelen kende geen cliëntenraad, die zijn invloed kon laten gelden.  
 
Binnen de betreffende organisaties heeft het personeel de samenwerking in het begin sceptisch 
maar vervolgens positiefkritisch benaderd. Het gaat vaak om het behoud van werkgelegenheid en 
de rechtspositionele verworvenheden. Na verloop van tijd wordt de houding van het personeel 
(eerst zien en dan geloven) positiever en wordt na een transitieperiode erkend dat aan samen-
werking ook positieve kanten zitten. De gehouden medewerkertevredenheidsonderzoeken binnen 
de drie casussen tonen dit aan.   
 
 8.2.3. Organisatiemodel 
In de drie casussen is het gehanteerde organisatiemodel het centrummodel. De casus 
Dongeradeel-Dantumadeel kent als juridische basis een gemeenschappelijke regeling. In de twee 
andere relaties is een samenwerkingsovereenkomst gesloten.  
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Er is in alle gevallen gekozen voor een volledige integratie van het ambtelijk apparaat.   
In de casus Opsterland-Smallingerland is er door opdrachtnemer geen wisselgeld geboden voor 
het verlies van ambtelijke capaciteit bij de opdrachtgever. In de beide andere casussen is wel een 
uitruil van ambtelijke fte’s besproken en alleen in de relatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen ook 
daadwerkelijk geëffectueerd. Voor de vertrokken fte’s zijn een aantal fte’s op het terrein van 
handhaving teruggekomen, zij het dat er geen sprake is van een ‘één op één-situatie’.  
 
In de casus Opsterland-Smallingerland heeft opdrachtgever er voor gekozen om de ambtelijke 
aansturing te laten verlopen via een beleidsambtenaar. In de casus Dongeradeel-Dantumadeel  is 
er geen ambtelijke adviseringsroute. De aansturing vindt plaats via de portefeuillehouder. Wel  
heeft opdrachtgever aangegeven dat vlak na de overheveling van taken informeel nog wel eens 
een beroep is gedaan op de knowhow van een beleidsambtenaar, die in een andere functie was 
achtergebleven. Na zijn vertrek naar elders is de lacune niet opgevuld. In de relatie Kollumerland 
c.a.-Achtkarspelen is bewust gekozen voor een aansturing via de portefeuillehouder, waardoor 
opdrachtgever geen beleidsambtenaar inzet voor (bij)sturing.  
 
In alle casussen zijn in eerste instantie het beleid en de uitvoeringstaken van de Wet 
maatschappelijke ondersteuning in eigen huis gehouden. De situatie is in de loop van de tijd 
alleen in de casus Dongeradeel-Dantumadeel gewijzigd. De uitvoeringstaken van de Wet 
maatschappelijke ondersteuning zijn daar overgegaan naar opdrachtnemer.    
 
In de drie casussen is gekozen voor een reductie van de formatieomvang, hetzij direct bij de 
aanvang van de samenwerking, hetzij als een resultaatsverplichting in de nieuwe context. 
 
8.3. Taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden opdrachtgever-opdrachtnemer. 
 
In alle casussen is uiteraard nagedacht over de door opdrachtnemer te verrichten taken. In één van 
de casussen is sprake van een limitatieve opsomming van de taken (Kollumerland c.a.-
Achtkarspelen). Dit betekent dat bij elke wijziging de overeenkomst aangepast moet worden. In 
de casus Dongeradeel-Dantumadeel is, om dit mechanisme te voorkomen, gekozen voor een 
minimale benadering. Alleen dat vermelden wat altijd zal moeten worden gedaan. De casus 
Opsterland-Smallingerland is wat dat betreft vergelijkbaar.  
 
Alle drie sturingsrelaties kennen de mandaatfiguur. De manager van de ‘Shared Services’ heeft 
een ruim mandaat gekregen om de opgedragen taken uit te voeren.  
 
In de casus Dongeradeel-Dantumadeel is ten opzichte van de andere casussen veel geregeld over 
de inhoud van de sturingsrelatie. Met name de procedure van de totstandkoming van het concept-
bedrijfsplan laat aan duidelijkheid niets te wensen over. In de beide andere casussen is dit veel 
minder strak geregeld en bestaat binnen de set van afspraken de nodige vrijheid.  
Alleen in de casus Dongeradeel-Dantumadeel is het beslissen op bezwaarschriften en de 
behandeling van klachten binnen het speelveld van opdrachtnemer gebracht. De beide andere 
opdrachtgevers vinden dit te belangrijk om uit handen te geven.  
 
In de hierna volgende matrix wordt een vergelijking gegeven op basis van de criteria waaraan de 
dienstverleningsovereenkomst moet voldoen, wil er sprake zijn van transparantie inzake 





Tabel 8.1. Vergelijking casussen: 
 
Item ter vergelijking   
 






Niet expliciet genoemd, wel 
keuze voor ‘integratie van 
werkzaamheden’ en 
‘gezamenlijke uitvoering van 
taken’ 
 
Samenwerking en integratie 
realiseren met het oog op 
verhoging van de  kwaliteit 
van dienstverlening bij 
gelijkblijvende kosten. 
Op efficiente wijze uitvoering 
geven aan de doelstellingen op 
het terrein van werk, inkomen 




heden en bevoegdheden 
Zijn geregeld in een bijlage bij 
de overeenkomst 
Zijn genoemd in de 
overeenkomst en bijbehorende 
bijlage 
 





Omschrijving aanwezig Niet omschreven. Wel 
vermelding welke wet- en 
regelgeving wordt uitgevoerd. 
 




Niet aanwezig Niet aanwezig Niet aanwezig 
Melding van kosten en 
inzicht in doorberekening 
Kosten worden transparant  
weergegeven en maken 
onderdeel uit van de 
overeenkomst. 
Uitvoerige beschrijving van de 
berekeningssystematiek maakt 
onderdeel uit van de 
overeenkomst 
 







Overlegstructuur ontbreekt in 
de overeenkomst. 
Zeer beperkt omschreven in 
de overeenkomst. 
Er is een gedeeltelijk 
omschreven overlegstructuur. 
 
Duidelijkheid over inhoud 
en frequentie van 
bedrijfsplan 
Niet beschreven in de 
overeenkomst. 
Niet beschreven in de 
overeenkomst 
 






regeling c.q. overeenkomst 
 
De overeenkomst heeft een 
looptijd van 10 jaar met een 
opzegtermijn van een jaar. 
 
De overeenkomst is 
aangegaan voor onbepaalde 
tijd met een opzegtermijn van 
een jaar 
 
De overeenkomst is 
aangegaan voor onbepaalde 






Aanwezig Niet aanwezig Aanwezig 
Regeling van 
bijzonderheden. 
Er is geregeld hoe om te gaan 
met wijziging van wet- en 
regelgeving. 
Er is geregeld hoe om te gaan 
met wijziging van wet- en 
regelgeving. 
Er is geregeld hoe om te gaan 




Wat in het kader van de vraagstelling van deze scriptie direct opvalt, is dat in geen van de drie 
sturingsrelaties gebruik gemaakt wordt van eigen kwaliteitseisen ten aanzien van de 
sturingsrelatie. Dit is opmerkelijk omdat in het concept ‘Shared Services’ de in Nederland sterk 
gevoelde noodzaak tot kwaliteitsverbetering van het overheidsfunctioneren een voorname rol 
speelt naast uiteraard de druk uit de samenleving om in te zetten op kostenbeheersing (Korsten en 
van de Laar, 2007).   
 
8.4. Sturende rol opdrachtgever. 
 
In alle onderzochte casussen is er sprake van een ruim uitvoeringsmandaat voor de manager van 
de ‘Shared Services’. Toch is er bij de benoeming van deze invloedrijke functionaris maar bij één 
casus (Dongeradeel-Dantumadeel) sprake van een instemmingvereiste van opdrachtgever. In de 
beide andere casussen is hierover niets geregeld. Controle of evaluatie van het 
uitvoeringsmandaat is er niet of nauwelijks (de relatie Dongeradeel-Dantumadeel kent een 
mandaatregister), er is in alle drie situaties sprake van werken op een vertrouwensbasis.  
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Alle respondenten geven in meer of mindere mate aan dat door het op afstand zetten van de 
afdeling Sociale Zaken het ‘even regelen’ van zaken binnen de organisatie van opdrachtgever 
voorbij is. Afstand schept procedures en formaliteiten. Daarnaast is uit de bestudeerde stukken en 
de gehouden interviews duidelijk geworden dat bij ‘afdelingsoverstijgend beleid’ de link naar de 
experts binnen de organisatie van opdrachtnemer eerder gelegd wordt dan naar de betreffende 
collegae bij opdrachtgever. Dit betekent dat aandacht voor de specifieke lokale situatie erbij 
inschiet c.q. er bij in kan schieten.  
Het creëren van een opdrachtenbureau of iets vergelijkbaars is in alle drie casussen geen optie 
geweest. De geringe schaal van de samenwerking en de kosten ervan zijn daarvoor de 
argumenten. In de sturingsrelaties is er al dan niet een contactpersoon. In de relatie Opsterland-
Smallingerland is een beleidsambtenaar, die niet alleen contactpersoon is maar ook meedoet en 
meedenkt over de aansturing. In de situatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is er een 
contactpersoon, die coördineert en de ontwikkelingen volgt maar geen bevoegdheden heeft. In de 
casus Dantumadeel-Dongeradeel is er in het geheel geen ambtelijke contactpersoon. De rol van 
de aanwezige contactpersoon, zo die aanwezig is, is meer een signalerende zonder bevoegdheden 
en dit brengt met zich mee dat de ambtelijke regiefunctie in alle drie casussen een geringe is. Als 
er in een sturingsrelatie geen eenduidigheid is wat betreft het aanspreekpunt, neemt versnippering 
en irritatie toe zo blijkt uit de onderzochte praktijk.  
  
Alleen in de sturingsrelatie Opsterland-Smallingerland heeft de rekenkamer een onderzoek 
gedaan naar de uitbesteding van taken op het terrein van Sociale Zaken, waarbij de focus vooral 
gericht was op aspecten als ‘sturing’ en ‘verantwoordelijkheid’. Het rekenkameronderzoek heeft 
geleid tot meer aandacht voor het aspect ‘sturing’ binnen de samenwerkingsrelatie met als 
voornaamste acties een evaluatie op korte termijn en de actualisatie van de 
samenwerkingsovereenkomst. In de sturingsrelatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen heeft 
opdrachtgever ook gevraagd om een rekenkameronderzoek. In de betrekking Dongeradeel-
Dantumadeel speelt dit gegeven (nog) niet. De roep om een rekenkameronderzoek komt vooral 
van de zijde van de opdrachtgevers. Uit de interviews komt naar voren dat zij de sturingsrelatie 
beoordeeld willen zien en een rekenkameronderzoek wensen in de veronderstelling dat een 
rekenkameronderzoek een bijdrage kan leveren aan de verbetering van de sturingsrelatie  
 
De vorming van de ‘Shared Services’ heeft in geen van de drie casussen geleid tot 
ontevredenheid bij de cliënten. De gehouden klanttevredenheidsonderzoeken geven daartoe geen 
signalen. Ook het aantal bezwaarschriften is niet hoog en bovendien kan geconcludeerd worden 
dat de bezwaren geen verband houden met de aangegane samenwerking tussen gemeenten.  
 
De sturingsrelaties kennen geen eigen kwaliteitsnormen. Het kader van waaruit ‘gestuurd’ wordt, 
is de landelijke wet- en regelgeving van het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en 
uiteraard de Algemene Wet Bestuursrecht. Het sturen op prioriteit en tijdigheid laat in de 
sturingsrelaties te wensen over. Het gevolg van een te weinig ingevulde regiefunctie en het 
baseren van de sturingsrelatie op ‘het vertrouwen hebben in elkaar en vanuit dat gegeven in een 
goede uitvoering’.  
 
In de relatie Opsterland-Smallingerland staat in de samenwerkingsovereenkomst expliciet 
vermeld dat opdrachtnemer opdrachtgever vrijwaart van mogelijke aanspraken en nadelige 
consequenties, die het gevolg zijn van het niet of onvoldoende nakomen van de in de 
samenwerkingsovereenkomst genoemde uitvoeringsverplichtingen. In de beide andere casussen is 
niets geregeld over eventuele aansprakelijkheid voor mogelijke tekortkomingen en nadelige 
gevolgen van de uitvoering. Per geval zal een oordeel moeten worden geveld met uiteraard kans 
op slepende ‘welles-nietes’ kwesties.  
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In de casus Dongeradeel-Dantumadeel belicht opdrachtgever de stevige rol van de cliëntenraad. 
Door de druk vanuit de maatschappelijke omgeving wordt opdrachtgever gedwongen extra 
kritisch te zijn op het functioneren van opdrachtnemer. In de beide andere sturingsrelaties is 
hiervan geen sprake en speelt de cliëntenraad een minder geprononceerde rol (Opsterland-
Smallingerland) of is niet aanwezig (Kollumerland c.a.-Achtkarspelen).  
 
8.5. Sturende rol opdrachtnemer. 
 
Er is geconstateerd dat binnen de drie sturingsrelaties wordt gewerkt en gehandeld volgens de 
routines en handelswijzen van opdrachtnemers. Uit de interviews blijkt ook dat in alle drie 
casussen opdrachtgever veel moeite moet doen om binnen het geheel van afspraken wijzigingen 
gedaan te krijgen. Dit betekent dat de invloed van opdrachtnemer op de sturingsrelatie groot is. 
Respondenten geven aan dat er bij alle opdrachtnemers nog het nodige valt te verbeteren voor wat 
betreft het inspelen op de wensen van de opdrachtgever.  
 
Het leveren van management- en bestuursinformatie is per sturingsrelatie zeer divers ingevuld. 
Het verstrekken van belangrijke informatie (inclusief lokale- en landelijke trendontwikkelingen) 
is voornamelijk geconcentreerd rond het opmaken van de begrotingen en jaarrekeningen. Voor 
wat betreft de voortgangsrapportages is er variatie van twee per jaar (Dongeradeel-Dantumadeel), 
één per kwartaal (Opsterland-Smallingerland) tot het ontbreken van een vast ijkpunt en een 
omschrijving van te leveren informatie (Kollumerland c.a.-Achtkarspelen).  
 
In de sturingsrelaties bestaan er verschillen ten aanzien van de inhoud van het bekostigingsmodel 
en de bijbehorende afspraken. In de samenwerkingsrelatie Opsterland-Smallingerland is gekozen 
voor een geobjectiveerd verrekeningsmodel, dat door beide partijen wordt omarmd. Dit voorkomt 
in het verrekeningstraject veel gedoe over punten en komma’s. Het is aan opdrachtnemer om het 
systeem goed te gebruiken en de nodige transparantie te tonen inzake de input. In de relatie 
Dongeradeel-Dantumadeel is door opdrachtnemer flink geïnvesteerd in het transparant maken van 
de kosten. Opdrachtnemer is er op gebrand om zo snel als mogelijk het vigerende financiële 
verrekeningsmodel met een fifty-fifty verdeelsleutel om te vormen tot een model gebaseerd op 
een bedrijfseconomische verrekeningssystematiek. Een minder actieve rol speelt de 
opdrachtnemer in de sturingsrelatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen. Ondanks een uitgebreide 
lijst met afspraken geeft opdrachtnemer onvoldoende inzicht in de opbouw van de kosten en zal 
er energie gestopt moeten worden in het consequent(er) maken van afspraken. In alle gevallen 
wordt uitgegaan van reguliere taken, die door opdrachtnemer worden verricht. Is er sprake van 
werkzaamheden, die buiten het afgesproken kader vallen, dan kan opdrachtnemer de kosten ervan 
volledig doorberekenen. Opdrachtnemer biedt in alle drie gevallen de mogelijkheid van extra’s 
tegen volledige betaling.  
 
Alleen in de relatie Dongeradeel-Dantumadeel is aan opdrachtnemer bij de start een 
efficiencydoelstelling opgelegd, op basis van onderhandelingen voorafgaande aan de 
samenwerking en het sluiten van de gemeenschappelijke regeling. De betreffende opdrachtnemer 
heeft dus de opdracht gekregen om voor een bepaald tijdstip een bezuiniging op de 
uitvoeringskosten (voornamelijk personele lasten) te realiseren. In de twee andere relaties is er 
geen sprake geweest van voorwaarden vooraf. De omvang van de formatie is van te voren 
vastgesteld en ingezet. Wel heeft in die gevallen de opdrachtnemer de taak om zijn organisatie zo 
in te richten dat de taken efficiënt worden uitgevoerd. Het kijken naar een betere benutting van de 







8.6. Rol van het management. 
 
Uit de onderzochte stukken en de afgenomen interviews blijkt dat de manager in alle drie 
casussen bezig is met het sturen en verbeteren van de eigen organisatie. Uiteraard profiteren 
zowel opdrachtgever als opdrachtnemer van een goed functionerende organisatie. Dit heeft wel 
tot gevolg dat de aandacht voor het verbeteren van de sturingsrelatie in alle casussen secundair is, 
zij het dat er wel sprake is van verschillen. De aandacht daarvoor bij het management blijkt na 
verloop van tijd te verflauwen, zij het dat dit per casus in gradatie verschilt. Daarnaast kan 
geconcludeerd worden dat ook bij opdrachtgevers niet altijd de focus gericht is op het verbeteren 
van die relatie. Veelal blijft ook de belangstelling bij de opdrachtgevers beperkt tot het primaire 
proces, een goede dienstverlening aan de burger. Het optimaliseren van de sturingsrelatie is 
daaraan dan ondergeschikt.  
 
Het klantperspectief kan dus nog worden verbeterd. Als redenen voor het te weinig oog hebben 
voor het klantperspectief worden genoemd: de afspraak dat de uitvoering plaats vindt op basis 
van de voorwaarden van opdrachtnemer (Opsterland-Smallingerland met name), de naar 
uniformering strevende organisatiedynamiek van opdrachtnemer (Dongeradeel-Dantumadeel) en 
het leggen van andere prioriteiten door opdrachtnemer (Kollumerland c.a.-Achtkarspelen),  
 
Uit de interviews blijkt dat opdrachtgevers in dit geval (te) snel grijpen naar het argument van het 
‘vertrouwensbeginsel’ onder het mom van ‘niet alles valt aan te sturen, er moet vertrouwen zijn 
tussen partners’. Vanuit het vertrouwen dat herhaalde malen wordt uitgesproken, wordt de 
manager een grote mate van vrijheid gegund. Ook de inhoud van de bestudeerde mandaatstatuten 
onderbouwt deze constatering. 
 
Alleen in de casus Dongeradeel-Dantumadeel is de manager bezig met het meer transparant 
maken van de uitgaven met de bedoeling te komen tot een bedrijfseconomische verrekening. 
Opdrachtnemer heeft daar belang bij. Een andere reden voor deze manager is de kritische 
houding van de cliëntenraad in Dongeradeel, die zich vrij intensief bemoeit met de inhoud van de 
dienstverlening van de ‘Shared Services’ en op die manier de gemeenteraad van Dongeradeel 
kritisch volgt. Dit betekent dat er gelet wordt op het product en opdrachtnemer alle zeilen moet 
bijzetten om negatieve kritiek te voorkomen.   
In de opzet Opsterland-Smallingerland is het de afgesproken verrekeningssystematiek, die zorgt 
voor acceptatie van de status quo. Er is in die zin duidelijkheid en partijen zijn het eens. In de 
casus Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is er vrij snel na de totstandkoming van de ‘Shared 
Services’ verschil van mening ontstaan over de financiële afwikkeling. De manager van de 
‘Shared Services’ is van mening dat er te weinig wordt betaald voor de dienstverlening maar laat 
na om dit inzichtelijk te maken. Bovendien blijkt er onduidelijkheid te bestaan over de 
interpretatie van bepaalde afspraken.   
Het management heeft in alle drie casussen oog gehad voor de veranderingen. Er is ingezet op het 
creëren van een nieuwe bedrijfscultuur. Via interventies als teambuildingsbijeenkomsten en het 
geleidelijk lossnijden van de lijnen naar de voormalige organisaties (mix maken van teams van 
casemanagers; werken voor beide gemeenten) is in alle ‘Shared Services’ na verloop van tijd een 
eigen bedrijfscultuur ontstaan. Na een aanvankelijk stroef begin met de nodige scepsis bij 
voornamelijk de ‘inkomende’ medewerkers, zo blijkt uit de tevredenheidsonderzoeken onder de 





8.7. Gebruik van (verticale) sturingsinstrumenten en prestatie-indicatoren. 
 
Ten aanzien van het gebruik van (verticale) sturingsinstrumenten en prestatie-indicatoren 
verschilt het beeld van de drie sturingsconcepten niet veel. Er wordt in de drie casussen geen 
gebruik gemaakt van catalogi, waarin standaardproducten en diensten staan vermeld. Ook is er 
een lacune qua ontwikkeling van eigen kwaliteitsprestatieindicatoren. Veel wordt gebaseerd op  
de door het Rijk geformuleerde criteria in het kader van de Single information single audit en 
overige relevante wet- en regelgeving. Wel wordt bij de sturingsrelaties ingezet op de verbetering 
van de management- en bestuursrapportages ofwel door meer aandacht te besteden aan de inhoud 
(niet wachten met het verstrekken van essentiële informatie tot de geijkte momenten van 
begrotings- en rekeningsvaststelling) ofwel de vorm en de cyclus te fine-tunen met de wensen van 
de opdrachtnemer. Uit de stukken en de interviews blijkt dat de sturingsrelaties (Dongeradeel-
Dantumadeel en Opsterland-Smallingerland) daarin verder zijn dan de casus Kollumerland c.a.-
Achtkarspelen.  
 
8.8. Gebruik van horizontale vormen van sturing. 
 
In de drie sturingsrelaties wordt verschillend omgegaan met het gebruik van benchmarks. In de 
casus Opsterland-Smallingerland is deelname aan benchmarks voor opdrachtnemer een 
vanzelfsprekendheid. Ook in de relatie Dongeradeel-Dantumadeel is (selectief) 
benchmarkgebruik aanwezig, zij het met enige reserve ten aanzien van de bruikbaarheid ervan. In 
de casus Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is er sporadisch deelname aan benchmarks. In alle drie 
casussen wordt aangegeven dat met de deelname aan benchmarks geprobeerd wordt het 
kwaliteitsniveau van de uitvoering te verhogen. Het levert niet direct een bijdrage aan een 
verbetering van de sturingsrelatie zelf. Het is niet verrassend dat opdrachtgevers elk initiatief, dat 
een verbetering kan betekenen van het functioneren van de ‘Shared Services’, toejuichen. Er is in 
de casussen nog geen sprake van het gebruik van kwaliteitshandvesten.  
 
8.9. Planning- en Controlcyclus. 
 
De primaire managementprocessen binnen de organisatie van alle drie opdrachtnemers zijn 
leidend en dit blijkt in de praktijk in de sfeer van gelijktijdigheid tot afstemmingsproblemen te 
leiden ingeval van behandeling van onderwerpen in beide organisaties. Ook het genereren van 
gegevens en het verwerken daarvan, uitgaande van verschillen aanleverings- en 
besluitvormingsmomenten, is een vervelende bijkomstigheid. Met name in de sfeer van pro-actief 
denken wordt dan het nodige gevergd van opdrachtnemer. Geconstateerd moet worden dat dit in 
alle relaties een rol speelt en als een verbeterpunt wordt beschouwd.  
Op het gebied van prestatiemanagement worden er wel doelstellingen geformuleerd maar is er 
nog vrij weinig ‘versmart’. De doelstellingen zijn nog te algemeen en te vrijblijvend en vooral 
geënt op hetgeen landelijk wordt aangeleverd aan voorschriften en streefcijfers. Eigen op de 
lokale situatie toegesneden criteria zijn niet aanwezig of nog heel dun gezaaid. In een enkel geval 
wordt er een bezuinigingsdoelstelling expliciet gemaakt. In de sturingsrelatie Dongeradeel-
Dantumadeel kan als voorbeeld gesteld worden de bezuinigingsdoelstelling van 10%  maar ook in 
de management- en bestuursrapportages worden streefcijfers vermeld in de sfeer van te halen 
doelen op bijvoorbeeld het gebied van uitstroom en personele inzet.  
Op het terrein van het financieel management zijn er in alle casussen de nodige en gedetailleerde 
afspraken gemaakt. Het in de sturingsrelatie Opsterland-Smallingerland gebruikte 
formatiecalculatiemodel levert een bruikbare input voor het managen van de allocatie van 
middelen. Ook biedt de systematiek mogelijkheden tot vergelijking met andere vergelijkbare 
samenwerkingsrelaties. Een voordeel omdat daarmee een extra impuls gegeven kan worden aan 
het streven naar efficiency en beheersing van de uitgaven.  
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In de relatie Dongeradeel-Dantumadeel blijken de gemaakte afspraken te voldoen aan de 
verwachtingen. Alleen in de samenwerkingsrelatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen zorgt het 
ontbreken van een eenduidige interpretatie van bepaalde afspraken ervoor dat er nog steeds geen 
oplossing is voor het al enige tijd slepende verschil van mening over de afrekeningopzet.  
Risicomanagement is in eerste instantie een verantwoordelijkheid voor opdrachtnemer. Dit 
uitgangspunt is vorm gegeven in de sturingsrelatie Opsterland-Smallingerland. Opdrachtnemer 
heeft zich garant gesteld voor de risico’s en het passend beheersen daarvan met beheers- en 
verbetermaatregelen. In de relatie Dongeradeel-Dantumadeel wordt ook een verantwoordelijkheid 
gelegd bij opdrachtnemer (risico’s in beeld brengen; verbeterpunten aandragen) maar er is in het 
midden gelaten wie waar voor moet instaan. Mocht er sprake zijn van problemen, dan zullen 
beide colleges een voorziening moeten treffen. In de sturingsrelatie Kollumerland c.a.-
Achtkarspelen is de situatie vergelijkbaar en staan beide partijen in voor de gevolgen van 
eventuele calamiteiten of andere onvoorziene omstandigheden.   
Voor wat betreft het kwaliteitsmanagement is er geen verschil binnen de drie casussen. Er is nog 
niets ontwikkeld wat gebaseerd is op eigen toetsingscriteria. Er wordt volledig gevaren op de 
koers van de landelijke criteria, die onder meer voortvloeien uit de Single information single 
audit omgeving.  
 
8.10. Overlegstructuren binnen het concept ‘Shared Services’. 
 
Gremia en personen, die betrokken zijn bij het overleg tussen opdrachtgever en opdrachtnemer 
zijn de gemeenteraden, de colleges van burgemeester en wethouders (inclusief de 
portefeuillehouders), de manager en personeelsleden van de ‘Shared Services’ en andere (beleids) 
medewerkers bij zowel opdrachtgever als opdrachtnemer. Over het algemeen wordt er in de 
basisdocumenten vrij weinig geregeld over de overlegstructuren, terwijl dit toch een belangrijk 
aspect is binnen een sturingsrelatie.  
In de door Opsterland en Smallingerland gesloten overeenkomst wordt zelfs niet gesproken over 
overlegsituaties. In de tussen Dongeradeel en Dantumadeel van kracht zijnde gemeenschappelijk 
regeling wordt in ieder geval het overleg tussen manager en de beide portefeuillehouders 
voorgeschreven. Ook het overleg tussen de manager en de hoofden van dienst (beide 
gemeentesecretarissen) wordt genoemd als een verplicht overleg. Tenslotte is in de 
gemeenschappelijke regeling opgenomen het tussen de colleges (opdrachtgever en 
opdrachtnemer) te voeren overleg, dat gericht is op het ontwikkelen en bestendigen van het 
gezamenlijk beleid als bedoeld in de gemeenschappelijke regeling.  
In de sturingsrelatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is over de overlegstructuur weinig 
vastgelegd. In de praktijk vindt er natuurlijk het nodige overleg plaats. Het overleg van 
portefeuillehouders is genoemd in de samenwerkingsovereenkomst en heeft als zodanig een 
belangrijke functie.   
Geconcludeerd kan worden dat, op basis van de gelezen stukken en de gehouden interviews, waar 
niets of vrij weinig geregeld is, het vaak opdrachtgever is, die het overleg initieert. Dit gegeven 
past in het beeld dat het klantgericht zijn van opdrachtnemer en het proactief denken nog 
aanzienlijk kan worden verbeterd. Een stelling, die in de interviews nogal eens is geponeerd en 
niet krachtig door opdrachtnemers wordt weersproken of weerlegt.  
 
De (organisatorische) regiefunctie van alle drie opdrachtnemers wordt op het bestuurlijk niveau 
uitgeoefend door het bestuurdersoverleg (inhoudelijk beleidsmatige verantwoordelijkheid, voor 
wat betreft het college de portefeuillehouder) en het presidiumoverleg van opdrachtgever 
(inhoudelijk beleidsmatige verantwoordelijkheid). De ambtelijke aansturing binnen de ‘Shared 
Services’ is in handen van het management van opdrachtnemer. Evenals dit op bestuurlijk niveau 
het geval is, is er ook op ambtelijk niveau overleg (beleidsambtenaren c.q. managers van 
aanpalende sectoren of afdelingen als Financiën en Samenlevingszaken).  
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Voornamelijk op ambtelijk niveau is het overleg vaak afhankelijk van initiatieven van bij 
opdrachtgever in dienst zijnde personen en overige deelnemers binnen de sturingsrelatie.  
 
Informeel en ad-hoc overleg is in alle relaties toegestaan. Het is de smeerolie, die in bepaalde 
gevallen een vlotte voortgang mogelijk maakt. Wel is het zo dat het vaak gaat om ondergeschikte 
zaken. Zaken van enige importantie bewandelen altijd de formele route. In de praktijk ervaren de 
beleidsmedewerkers van aanpalende beleidsterreinen, werkzaam bij de opdrachtgevers, een 
grotere afstand en uit de interviews wordt duidelijk dat de ‘passerelles’ wel afnemen. 
 
8.11. Ruimte en mogelijkheden tot maatwerk voor opdrachtgever. 
 
8.11.1. Geformuleerde standpunten opdrachtgever en opdrachtnemer. 
In het kader van ruimte en mogelijkheden tot maatwerk voor opdrachtgever zijn er de nodige 
standpunten in genomen in de drie sturingsrelaties. Duidelijk is dat de komst van de Wet werk en 
bijstand heeft gezorgd voor enige angst. Enerzijds de stevige inspanning, die de organisaties 
moesten leveren (meer eigen gemeentelijke verantwoordelijkheid) anderzijds de onzekerheid met 
betrekking tot de financiële gevolgen en de beheersing van de gemeentelijke uitgaven. 
Samenwerking werd in alle drie samenwerkingsverbanden gezien als een antwoord op die 
ontwikkelingen. Het spreekt voor zich dat de partners dan ook oog hebben voor efficiency en 
kostenbeheersing. Het uniformeren en standaardiseren en het kiezen voor de werkwijzen en 
routines van opdrachtnemer past in dat beeld. Vanuit dat gegeven bestaan er binnen de drie 
onderzochte casussen nuances. In de casus Opsterland-Smallingerland is de opdrachtnemer vrij 
stellig door aan te geven maatwerk niet als wenselijk te beschouwen. Opdrachtgever accepteert 
dit gegeven ‘morrend’. Alleen als er sprake is van noodzaak, het past binnen de werkprocessen en 
bijbehorende termijnen en, niet te vergeten, betaald wordt voor de ‘extra’ dienstverlening, is 
opdrachtnemer bereid om maatwerk uit te voeren. In de relatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen  
is ingezet op een volledige integratie van alle taken en harmonisatie van beleid. Er bestaat de 
mogelijkheid tot afwijking, maatwerk dus, maar vanwege het streven naar efficiency en 
kostenbeheersing is de praktijk gewoon het maken van hetzelfde product. Ook hier blijft 
maatwerk mogelijk op basis van de gemaakte afspraken, nl. het moet passen in de werkprocessen 
van opdrachtnemer en bijbehorende afdoeningstermijnen en tegen extra betaling. In de 
sturingsrelatie Dongeradeel-Dantumadeel heeft efficiencyvoordeel een grote rol gespeeld als 
motief voor samenwerking. Ondanks de kritische blik van opdrachtgever blijkt ook hier 
harmonisatie en uniformering de praktijk te zijn. De gemeenschappelijke regeling vermeldt dit 
expliciet. Maatwerk is mogelijk tegen kostprijs.  
Hieruit kan geconcludeerd worden dat in alle sturingsrelaties, al dan niet direct, is gekozen voor 
uniformiteit en standaardisatie van werkprocessen en harmonisering van beleid. In uitzonderlijke 
gevallen behoort maatwerk tot de mogelijkheden, mits dit past binnen de bedrijfsvoering en de 
werkprocessen en de kostprijs ervan wordt betaald.  
 
8.11.2. Kwaliteit van het geleverde product. 
Aan de hand van drie sleutelwoorden (kostenbeheersing, beste maatwerkoplossing of beste 
product) zijn in alle sturingsrelatie de respondenten gevraagd om zonder het aanbrengen van 
nuances de ‘Shared Services’ te karakteriseren. In twee sturingsrelaties (Opsterland-
Smallingerland en Kollumerland c.a.-Achtkarspelen) is gekozen voor het beste product. De 
geïnterviewden bij opdrachtgever en opdrachtnemer geven aan dat zij tevreden zijn over de 
kwaliteit van de geleverde diensten. Kwaliteit wordt als een belangrijke en toch ook als een 
vanzelfsprekende factor gezien. De respondenten verwijzen naar de toetsingen van accountants, 
benchmarks en andere vergelijkingsmechanismen en het voldoen aan de voorschriften van het 
ministerie van Sozawe.  
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Het onderbrengen van nieuwe taken bij de ‘Shared Services’ wordt gemakkelijker als er sprake is 
van een aantoonbare kwalitatief goede bedrijfsvoering. Daarnaast valt het uniformeren van beleid 
en taken beter te realiseren bij goede prestaties.  
Hoewel ook in de relatie Dongeradeel-Dantumadeel de aandacht voor kwaliteit niet ter discussie 
staat, is de focus in die setting meer gericht op kostenbeheersing. Hier heeft opdrachtgever wel 
aangegeven dat het kwaliteitsniveau mede een rol heeft gespeeld bij het inbrengen van nieuwe 
taken in de ‘Shared Services’ (onder meer de uitvoering van de Wet maatschappelijke 
ondersteuning).  
 
8.11.3. Maatwerk versus standaardisatie. 
Ondanks het in meer of mindere mate benadrukken door opdrachtgevers van het moeten kunnen 
realiseren van maatwerk binnen de drie sturingsrelaties, is de praktijk dat de ‘Shared Services’ 
steeds meer levert op basis van uniformiteit van beleid. Partijen blijken steeds meer naar elkaar 
toe te groeien. Maatwerk is uitzondering voor zover er gesproken kan worden van maatwerk. De 
marges zijn smal. Maatwerk is in alle sturingsrelaties mogelijk mits het uitzondering blijft en er 
voor wordt betaald.  
 
Geconstateerd kan worden dat de ‘Shared Services’ uniformerend werkt en opdrachtgevers en 
opdrachtnemers naar elkaar toegroeien. De maatschappelijke tendens om meer differentiatie en 
eigenheid in beleid staat in schril contrast met de samenwerkingspraktijk in de drie onderzochte 
casussen. De veronderstelling dat maatwerk toeneemt, is in de drie samenwerkingsrelaties niet 
aantoonbaar. Het proces van standaardisering en uniformering van beleid en uitvoering kabbelt 
voort. Met name het streven naar efficiency en de daarmee corresponderende kostenbeheersing 
vormen een voorname verklaring hiervoor. Daarnaast geven respondenten aan dat er sprake is van 
opgebouwd vertrouwen in de partners. Een goede kwaliteit van dienstverlening ondersteunt dit 
vertrouwen. In de praktijk blijkt ook dat partijen over en weer kijken naar elkaars positieve en 
negatieve punten binnen ieders beleidsagenda. Vanuit een kritische discussie en opgewekt 
vertrouwen ontstaat dan de situatie dat partners elkaars successen overnemen met als resultaat een 
verbetering voor de cliënten binnen het territoir van de samenwerkende partners.  
 
Ondanks die voortschrijdende tendens naar ‘meer van hetzelfde’ is het gevoel erover binnen de 
drie sturingsrelaties wel verschillend. In de relatie Opsterland-Smallingerland geven respondenten 
aan dat opdrachtnemer duidelijk kiest voor standaardisering en uniformiteit als heersende 
doctrine. Hoewel de praktijk inderdaad uniformerend is qua beleid en uitvoering wordt door die 
stellingname wel degelijk een hypotheek op de relatie gelegd. Meedoen mag maar onder de 
voorwaarden van opdrachtnemer. Een situatie, die een opdrachtgever nooit tevreden kan stellen.  
In de sturingsrelatie Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is vooraf gekozen voor het zoveel mogelijk 
realiseren van integraal beleid en uitvoering. Ondanks de mogelijkheid tot maatwerk is de 
houding er één van het streven naar consensus en het realiseren van een ‘gezamenlijk’ product. 
De financiële voordelen van efficiency en uniformiteit blijken toch een grote rol te spelen. In de 
casus Dongeradeel-Dantumadeel ligt de situatie iets gecompliceerder. Ook hier is de 
efficiencynorm de voornaamste beweegreden geweest om samenwerking te zoeken. Vanuit de 
‘Shared Services’ is de manager druk bezig die norm door te vertalen in zijn werkwijze. 
Stroomlijning van de organisatie, het creëren van transparantie en het streven naar een 
bedrijfseconomische doorberekening richting opdrachtgever zijn daarbij enkele aandachtspunten. 
Echter de kritische opstelling van de cliëntenraad in het Dongeradeelse met daarbij een daarvoor 
gevoelige politieke omgeving zorgen voor spanning tussen het kiezen voor confectie danwel 
maatwerk. In de praktijk wordt er veelal gekozen voor uniformiteit (met nog een enkele 
uitzondering) maar het imago van een autonome gemeente (lees opdrachtgever)  moet wel 






In de drie casussen is ruimte voor maatwerk met inachtneming van een aantal randvoorwaarden. 
De uitvoeringspraktijk van de drie sturingsrelaties analyserend is er sporadisch gebruik gemaakt 
van de geboden mogelijkheid. Bij de start van de ‘Shared Services’ zijn door de opdrachtgevers 
voorbehouden gemaakt ten aanzien van bepaalde beleidsonderdelen. In de casus Opsterland-
Smallingerland betreft dit het minimabeleid van opdrachtgever. Ook in de sturingsrelatie 
Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is vanaf de start van de samenwerking het minimabeleid een 
punt van verschil, zij het dat er gestaag gewerkt wordt aan harmonisatie. Bij het opmaken van de 
gemeenschappelijke regeling tussen Dongeradeel en Dantumadeel is door opdrachtgever gekozen 
voor eigen beleid in het kader van de zogenaamde langdurigheidstoeslag, de vrijstelling van de 
arbeidsplicht voor alleenstaande moeders en de AV-Friso (een collectieve ziektekostenverze-
kering voor uitkeringsgerechtigden).   
 
Tot nu toe is er in de drie casussen om een aantal redenen geen aanleiding geweest voor een  
bijsturing van de relatie c.q. beleidsvelden en uitvoering. Als verklaring daarvoor zou in de eerste 
plaats het ontbreken van een evaluatie kunnen gelden. Alleen in de casus Kollumerland c.a.-
Achtkarspelen heeft een evaluatie plaats gevonden. In die evaluatie zijn wel verbeterpunten 
aangedragen (met name verbetering van de transparantie van de door te berekenen kosten) maar 
een aanpassing van de sturingsrelatie c.q.  meer autonomie en maatwerk was geen punt van 
discussie. Beide andere sturingsrelaties hebben (nog) geen specifieke evaluatie van hun 
samenwerkingsrelatie laten plaatsvinden.  
In de tweede plaats valt er, enige nuancering daargelaten, in de praktijk een toenemende 
consensus te constateren bij de ontwikkeling van nieuw beleid. Min of meer organisch en 
intrinsiek ontwikkelt zich een ‘Shared Services’ met een breed palet aan taken, waarbij er door  
partijen steeds meer naar beleidsmatige en uitvoeringstechnische eensgezindheid wordt gestreefd.  
Ten derde kan worden geconstateerd dat er bij de opdrachtgevers sprake is van vertrouwen in het 
functioneren en de kwaliteit van de dienstverlening van de ‘Shared Services’. Uit de interviews 
blijkt dat deze aspecten mede een rol spelen om meer gezamenlijk op te trekken. Als vierde en 
laatste argument kan worden genoemd dat de voorbehouden die gemaakt zijn bij de start van de 
‘Shared Services’ een zodanig gewicht hebben dat pas na verloop van tijd een eventuele 
aanpassing tot de mogelijkheden behoort. De ‘tijd’ heelt na verloop en dat schept mogelijkheden. 
Een indirecte vorm van sturing met uniformerende tendensen is de in alle casussen gehanteerde 
ruime mandaatregeling, die de betreffende manager veel ruimte tot handelen geeft. Tenslotte 
moet niet onderschat worden dat er ook veel van expertise en advisering van organisaties als 
Divosa en Stimulansz gebruik wordt gemaakt. Niet ontkend kan worden dat van die organisaties 
door adviezen in de sfeer van ‘best practices’ uniformerende tendensen uitgaan. Daarnaast 
verkeert de ‘Shared Services’ niet op een onbewoond eiland maar maakt ook onderdeel uit van 
een samenwerkingsverband met andere gemeenten of ketenpartners. De beleidsvrijheid is daarom 
niet onbegrensd zoals de respondenten hebben aangegeven.  
 
8.13. Vergelijking drie sturingsrelaties. 
 
Om de lezer het geheel van (essentiële) overeenkomsten en verschillen in min of meer één 
oogopslag te kunnen laten zien en daarmee de vergelijking tussen de drie sturingsrelaties te tonen, 
dient onderstaande tabulaire opzet. Vanwege de uitgebreidheid van de tabel (er valt veel te 
vergelijken) zijn om de leesbaarheid te vergroten de aan de orde zijnde aspecten geclusterd. De 
verdeling bestaat uit een algemeen kader, de rollen van respectievelijk de opdrachtgever, 
opdrachtnemer en de manager, de instrumentele en procedurele aspecten en ten slotte het 
maatwerk met bijsturing. Dit levert het volgende beeld op: 
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Opsterland-Smallingerland Kollumerland-Achtkarspelen Dongeradeel-Dantumadeel 
 
Aanleiding en doel 
 
• Ontwikkelingen sociale 
zekerheid, komst Wet werk en 
bijstand;  
• Reorganisatie ambtelijk 
apparaat, realiseren van een 
kwaliteitsimpuls en inkrimping 
formatie; 
• Efficiencyslag maken. 
•  Verhogen kwaliteit van de 
dienstverlening;  
•   Opheffen kwetsbaarheid, 
verhoging deskundigheid 
ambtelijk apparaat;  
•   Voorkomen van herindeling;  
•   Sterkere speler zijn op de 
aanbestedingsmarkt. 
• Beperken schadelast invoering 
Wet werk en bijstand, reductie 
uitvoeringskosten;  
•  Deskundigheidsbevordering 
personeel, ontbureau-
cratisering; 
• Delen kosten ICT- 
investeringen; 
• Versterken machtspositie op 
aanbestedingsmarkt en 





en bekendheid  
 
• Vertrouwen is uitgesproken, 
initiatief tot samenwerking 
Opsterland; 
• Ongelijkwaardigheid partners, 
opdrachtnemer fors groter;  
• Buurgemeenten zonder verdere  
één op één-samenwerkings-
relaties. 
•  Vertrouwen is uitgesproken, 
initiatief tot samenwerking niet 
specifiek bij één gemeente;  
•  Gelijkwaardigheid partners, 
opdrachtnemer wel iets groter;  
•  Buurgemeenten, functionerend 
binnen de samenwerking 
NOFA. 
 
• Vertrouwen is uitgesproken 
initiatief tot samenwerking niet 
specifiek bij één gemeente, 
• Partners gelijkwaardig;  
• Buurgemeenten, functionerend 





• Centrummodel middels 
samenwerkingsovereenkomst 
•  Centrummodel via samen-
werkingsovereenkomst 














• Zijn enuntiatief geregeld in een 
bijlage bij de overeenkomst; 




•  Zijn limitatief opgesomd in de 
overeenkomst en bijbehorende 
bijlage; 
•  Klachten- en geschillenregeling 
niet aanwezig; 




• Zijn opgenomen in 
gemeenschappelijke regeling; 



















• Geen invloed benoeming 
manager ssc; 
• Geen opdrachtenbureau; 
• Personele kwetsbaarheid in 
aansturing; 
• Een rekenkameronderzoek is 
uitgevoerd; 
• Vertrouwen als leidraad van 
sturing; 
• Te weinig aandacht voor 
integraliteit; 
• Veel wordt gebaseerd op 
verplichtingen wet- en 
regelgeving; 
• Afhandelen van de 
bezwaarschriften. 
 
• Geen invloed benoeming     
manager ssc; 
• Geen opdrachtenbureau,  




• Vertrouwen als leidraad van 
sturing; 
• Te weinig aandacht voor  
integraliteit; 
• Veel wordt gebaseerd op 
verplichtingen wet- en 
regelgeving; 
• Afhandelen van de 
bezwaarschriften. 
• Invloed op benoeming     
manager ssc; 
• Geen opdrachtenbureau, amb-
telijk geen gestructureerde 
sturing; 
• Geen rekenkameronderzoek 
overwogen; 
• Vertrouwen als leidraad van 
sturing; 
• Veel wordt gebaseerd op 
verplichtingen wet- en 
regelgeving; 
• Druk vanuit cliëntenraad geeft 
druk qua positionering en 
inhoud; 
• Geen afhandeling bezwaar-







• Focus op eigen organisatie en 
bijbehorende werkwijzen; 
• Beleidsmedewerker is 
contactpersoon; 
• Transparant verrekenmodel met 
bedrijfeconomische 
kostprijsberekening; 
• Aanlevering sturingsgegevens 
volgens geijkte patroon en 
tijdstippen (kwartaal, begroting- 






• Een nog te veel naar binnen 
gerichte cultuur;  
• Nog te weinig proactief; 
• Manager en hoofd Staf zijn 
contactpersonen;  
• Onduidelijk verrekenmodel; 
• Te weinig actie om afspraken en 
uitvoering duidelijker vast te 
leggen.  
• Geen externe druk vanwege het 
ontbreken van 
prestatieafspraken. 
• Aanlevering sturingsgegevens 
volgens geijkte patroon en 
tijdstippen (kwartaal, begroting- 
en jaarrekening cyclus), nadruk 
op cijfers. 
 
• Er wordt gehandeld volgens 
routines en organisatieregels 
van opdrachtnemer;   
• Opdrachtnemer streeft naar 
optimale transparantie en een 
volledig bedrijfseconomisch 
verrekenmodel; 
• Verantwoordelijk voor de 
tijdige levering van (financiële) 
gegevens aan opdrachtgever;  
• Opdrachtnemer wil klantgericht 
werken. 
Rol van het 
management 
 
• Manager heeft ruim 
uitvoeringsmandaat; 
• Gericht op een kwalitatief 
goede organisatie en innovatie;  
• Vervolgens oog voor 
klantperspectief binnen de 
geringe marges; 




• Manager heeft ruim 
uitvoeringsmandaat; 
• Manager gaat voor het 
neerzetten van een kwalitatief 
goed product; 
• Wordt minder geïnvesteerd in 
een betere sturingsrelatie en 
innovatie daarbinnen; 
• Inzet is gericht geweest op een 
eigen bedrijfscultuur.  
• Manager heeft ruim 
uitvoeringsmandaat; 
• Er is aandacht voor de 
sturingsrelatie; 
• Verbetering van transparantie 
en streven naar een 
bedrijfseconomische 
verrekeningsystematiek;  
• Innovatie aanwezig;  
• Optimalisatie bedrijfsvoering 
en dito cultuur. 
 
 













• Initiatief bij opdrachtnemer; 
• Geen eigen, door opdrachtgever 
geformuleerde, 
kwaliteitsindicatoren; 
• Veel cijferwerk en weinig 
sturingsmechanismen. 
 
• Initiatief bij opdrachtnemer;  
• Te weinig betrokkenheid bij 
opdrachtgever;  




• Geen door opdrachtgever 
geformuleerde 
kwaliteitsindicatoren; 






• Veel gebruik van benchmarks; 
• Klanttevredenheidsonderzoeken
; 
• Geen kwaliteitshandvest. 
• Beperkt gebruik van 
benchmarks;  
• Klanttevredenheids-onderzoeken 
worden toegepast;  
• Beperkt kwaliteitshandvest. 
 










• Weinig aandacht voor vertalen 
doelstellingen van 
opdrachtgever naar meetbare 
prestaties; 
• Formatiecalculatiemodel zorgt 
voor transparantie en een 
bedrijfseconomisch e 
doorberekening van kosten; 
• Aandacht voor kosten- en 
risicobeheersing; 
• Het ontbreekt aan een eigen 
kwaliteitstoetsingskader. 
 
• Bijna geen aandacht voor 
vertalen doelstellingen naar 
meetbare prestaties; 
• Er is nog steeds verschil van 
mening over de uitleg van het 
gedetailleerde financiële 
afsprakenkader; 
• Beide partijen staan in voor de 
negatieve financiële 
consequenties van de 
risicoparagraaf; 
• Er is geen eigen  
  kwaliteittoetingskader. 
 
• Aandacht voor versmarten van 
doelstellingen; 
• Er zijn goede afspraken 
gemaakt over de kostprijs van 
de producten (fifty-fifty).  
• Praktijk blijkt een genuanceerd 
beeld te geven; 
• Verschil van mening over hoe 
nu verder. 
• Risicomanagement taak voor 
opdrachtnemer 
• Geen scenario bij eventuele 
problemen; 
• Een eigen kwaliteittoet-






• Portefeuillehoudersoverleg spil 
sturingsrelatie; 
• Geen vastgelegde 
overlegstructuur; 
• Initiatief veelal bij 
opdrachtgever; 
• Informeel overleg mogelijk 
voor technische zaken. 
 
• Portefeuillehouders vormen het 
kernoverleg. 
• Portefeuillehoudersoverleg 
wordt vermeld;  
• Overleg vaak actie 
opdrachtgever; 
• Informeel overleg geen 
probleem voor minder 
belangrijke zaken.  
 
• De overlegsituaties zijn beperkt 
beschreven.  
• Portefeuillehouders- en het 
directieoverleg worden 
vermeld;  
• Voor de rest is sprake van 
onderlinge afspraken. 
 
















• Maatwerk mogelijk tegen 
betaling kostprijs;  
• Stringente voorwaarden en met 
in- en toestemming 
opdrachtnemer; 
• Kwaliteit goed, aanleiding tot 
uniformering beleid; 
• Geen toename maatwerk; 
• Meer standaardisering en 
uniformering; 
• Eigen minimabeleid vanaf start 
samenwerking. 
• Harmonisatie is uitgangspunt; 
• Maatwerk mogelijk wanneer 
opdrachtgever dit noodzakelijk 
vindt; 
• Het past binnen werkprocessen 
en termijnen van afdoening; 
• Uiteraard tegen betaling; 
• Kwaliteit is goed, organisatie 
gaat voor beste product; 
• Geen groei maatwerk, lijn is 
standaardisatie en uniformiteit;  
• Eigen minimabeleid vanaf begin 
samenwerking. 
 
• Nadruk op efficiency en 
vermindering van kosten; 
• Er wordt een zoveel mogelijk 
eenduidige uitvoering beoogd;  
• Maatwerk via 
contractmanagement mogelijk, 
tegen kostprijs; 
• Eigen minimabeleid, ook 
afwijkend beleid m.b.t. 
arbeidsplicht alleenstaande 
moeders en de collectieve 
ziektekostenverzekering. 
Bijsturing • Bijsturing heeft niet plaats 
gevonden; 
• Partijen schuiven naar elkaar 
toe;  
• Goede kwaliteit van de 
uitvoering c.q. dienstverlening 
speelt daarbij een grote rol. 
•  Er is geen sprake van bijsturing;  
•  Evaluatie geeft aan dat het 
harmonisatieproces in volle 
gang is; 
•  Het separate deel binnen de 
samenwerking (minimabeleid) 
wordt ook steeds meer één;   
•  Verrekensystematiek is nog 
onderwerp van discussie met 
mogelijkheid van aanpassing. 
• Bijsturing is achterwege 
gebleven; 
• Er is sprake van een status quo; 
• Het verschil van mening over 
de  verrekensystematiek zou 




In bovenstaande tabel zijn geclusteerd de overeenkomsten en verschillen van de drie 
sturingsrelaties beschreven. Om deze overeenkomsten en verschillen enigszins te kunnen 
verklaren en een eindconclusie te kunnen trekken als antwoord op de centrale vraag zullen ook de 
kwaliteitscomponenten binnen de drie relaties een gezicht moeten krijgen. Ook hier is een en 
ander weer in een matrix vormgegeven.  
 
Tabel 8.6. Kwaliteit van sturing: 
 




Efficiencywinst gerealiseerd? Ja, maar (nog) niet 
geobjectiveerd  
Ja, maar (nog) niet expliciet 
gemaakt. 
Ja, inspanning gedaan om dit 
aan te tonen. 
 
 





Ja, primaat ministeriële  
kaders  
Ja, primaat ministeriële  
kaders 











Vrij algemeen maar wel 




Te vrijblijvend vorm gegeven, 
met name financiële 
paragraaf.  
Communicatieopzet  zeer 
beknopt inhoud gegeven 
Ja, deugdelijk en in alle 







Voor verbetering vatbaar. 
 
Wordt te weinig in 
geinvesteerd en ook te weinig 
aanwezig. 
 
Transparantie aanwezig c.q. 




Nee, wel een door partijen 
geaccepteerd verrekenings- 
model 
Nee, gebrek aan transparantie 
en verschil van mening over 
systematiek 
Nee, maar wel toenemende 
transparantie en inzicht in 




Flexibel (lokale daadkracht) 
en klantgerichtheid? 
Te weinig, eigen organisatie 
leidend 
Te weinig, eigen organisatie 
leidend 
Redelijk, maar een duidelijke 




Ja, sprake van naar elkaar 
toegroeien.  
Ja, maar gemakzuchtig van 
van karakter 




Uit de hiervoor weergegeven tabellen vragen een aantal zaken om een verklaring. Om te 
beginnen blijkt dat de betreffende gemeenten bij de samenwerking vooral gaan voor efficiency en 
kostenbeheersing. Die conclusie valt te trekken uit de geformuleerde doelstellingen. Het blijkt dat 
vooral bij de totstandkoming van de samenwerking piketpaaltjes worden geslagen. Na verloop 
van tijd wordt er echter meer en meer afstemming gezocht en wordt via standaardisering en 
uniformering gekozen voor kostenreductie. In de sturingsrelaties Opsterland-Smallingerland en 
Kollumerland c.a.-Achtkarspelen is dit het geval ten aanzien van de keuze voor eigen 
minimabeleid. Specifiek lokale omstandigheden als het aanwezig zijn van een actieve 
cliëntenraad (Dongeradeel-Dantumadeel) hebben invloed op het minder kunnen loslaten van 
eigen beleid. De drie genoemde verschillen in de uitvoering in de sturingsrelatie Dongeradeel-
Dantumadeel zijn daarvan een voorbeeld. Maar ook in die sturingsrelatie is hoe dan ook een 
ontwikkeling gaande van standaardisering en uniformering.  
Vastgesteld is dat in geen van de gevallen maatwerk is gevraagd. Ook hier speelt het financiële 
kader een rol. Maatwerk is in alle sturingsrelaties mogelijk, zoals al aangegeven, op voorwaarden, 
die vooral door opdrachtnemer zijn gesteld. Van het in de literatuur geschetste dilemma ‘politieke 
sturing en maatwerk’ versus ‘efficiencywinst’ valt de keuze in de onderzochte casussen dus uit in 
het voordeel van ‘efficiencywinst’ (Korsten, Becker en van Kraaij, 2006).  
Eigen kwaliteitsbeleid met bijbehorende criteria en eisen in de sturingsrelatie is in de drie 
sturingsrelaties niet ontwikkeld. Dit zou een gevolg kunnen zijn van de keuze om geen 
bureaucratische omgeving te realiseren en hoge kosten te voorkomen. Ook zou de nog steeds 
sterke invloed van het rijk (zie ook nog de financiele impulsen via ‘zachte’ labelling van gelden 
in het gemeentefonds, recentelijk de zogenaamde Aboutalleb-gelden) en de soms politieke 
gevoeligheid van eigen stringenter beleid een rol kunnen spelen. Het aanschuiven bij landelijk 
geformuleerd beleid (invloed van belangenorganistaties als Divosa) is dan een veilige maar ook 
gemakkelijke weg. Daarnaast gaat ook invloed uit van gemeentelijke samenwerkingsverbanden, 
die de sturingsrelatie overstijgen, en is er het kopieergedrag van  gemeenten. In die zin is de 
geboden beleidsvrijheid met de komst van de Wet werk en bijstand weer van onderop ingevuld 





In de drie sturingsrelaties heeft er een beschrijving plaats gevonden van de inhoud van taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden. De inzet van verschillende begeleidingsbureau’s en/of 
adviserende instanties en het verschil in de juridische vorm van de samenwerking (twee 
overeenkomsten en een gemeenschappelijke regeling) heeft er wel toegeleid dat er verschillende 
accenten zijn gelegd. Een belangrijke verklaring is dat bij de start van de onderzochte 
samenwerkingsrelatie het fenomeen ‘Shared Services’ zich een plaats begon te verwerven in 
overheidsland. Nieuwe ontwikkelingen, die stoelen op theoretische concepten en expertise in het 
bedrijfsleven, en zich nog moesten waarmaken in de overheidsomgeving. Tal van publicaties 
gaven richting aan dit proces van vernieuwing en implementatie. Om die reden is het niet 
onlogisch dat door de verscheidenheid van het aanbod van ‘ondersteuners’ op de markt, 
verschillende blauwdrukken in de onderzochte sturingsrelaties zijn geintroduceerd. Voeg daarbij 
de altijd gewenste lokale accenten en er ontstaat een rijk geschakeerd palet. 
In de relatie Dongeradeel-Dantumadeel is voornamelijk ingezet op het neerzetten van een goede 
werkstructuur (wie moet wat doen). De gemeenschappelijke regeling ademt de zakelijkheid van 
de relatie. De nadruk in Kollumerland c.a.-Achtkarspelen ligt op de door beide partijen 
ontwikkelde financiële verrekensystematiek (blijkt ondanks gedetailleerde afspraken toch nog 
veel irritatie op te roepen).  
De sturingsrelatie Opsterland-Smallingerland kenmerkt zich door het objectieve verrekenmodel 
met daarbij een hoog risicogehalte voor opdrachtnemer (vrijwaring van alle mogelijke aanspraken 
en nadelige gevolgen, die het gevolg zijn van het niet of niet voldoende nakomen van de 
uitvoeringsverplichtingen, genoemd in de overeenkomst). Aan het vastleggen van de 
communicatiestructuren is relatief vrij weinig gedaan. Dit bergt het gevaar in zich dat het overleg 
teveel afhangt van personele initiatieven. Bovendien blijkt uit de stukken en de interviews dat het 
vaak opdrachtgever is, die actie onderneemt. Er is geen verschil tussen de drie casussen. Het 
vooraf niet goed en duidelijk regelen van tal van zaken zoals de verrekensystematiek, de 
communicatie en de werkwijze op een aantal onderdelen wreekt zich op de langere termijn. De 
succes- en faalfactoren zoals omschreven door Korsten, Schaepkens en Sonnenschein (2004) 
blijken ook in de onderzochte casussen niets aan relevantie te hebben verloren.   
Ook heeft de haalbaarheid van bepaalde zaken bij de totstandkoming van de sturingsrelaties een 
rol gespeeld. Eén van succesfactoren is de geleidelijke introductie van het concept ‘Shared 
Services’, te beginnen met de taakvelden, die het meest kansrijk zijn (Korsten, Schaepkens en 
Sonnenschein, 2004). A contrario kan ook worden gesteld dat taakvelden, die mogelijk 
problemen zouden gaan opleveren (een gevoelig onderwerp als het minimabeleid bijvoorbeeld), 
buiten de samenwerking zijn gehouden en via een vlucht naar voren zijn toevertrouwd aan een 
toekomstige behandeling. 
Wat de transparantie binnen de drie sturingsrelaties betreft, valt er nog een hele wereld te winnen. 
Naar alle waarschijnlijkheid is dit een breder probleem dan naar voren komt in de beschreven  
situaties. De overheid is in zijn algemeenheid nog ver verwijderd van goede kostentoerekeningen, 
terwijl transparantie om tal van redenen wel gewenst is (Baerends, 2004). In de drie 
sturingsrelaties is geen sprake van een bedrijfseconomische verrekening van de kosten. Er is  
gekozen voor een geobjectiveerde kostenverrekeningssystematiek (Opsterland-Smallingerland) of 
er is nog steeds discussie over de uitgangspunten van verrekening en/of toeschrijving van kosten.  
Hoewel er berekeningen zijn gemaakt en prognoses zijn opgesteld, is vanwege het ontbreken van 
een nulmeting moeilijk te bepalen of en in welke mate er sprake is van efficiencywinst. In de 
casus Dantumadeel-Dongeradeel heeft opdrachtnemer in ieder geval een start gemaakt met de 
verbetering van de transparantie van de kosten. Deze opdrachtnemer wil aantonen dat een 
bedrijfseconomische verrekening mogelijk is (levert opdrachtnemer voordeel op) en dat er sprake 
is c.q. kan zijn van efficiencywinst. De indruk bestaat dat er in alle gevallen veeleer sprake is van 
‘minder meer’ uitgaven ten opzichte van de ‘oude’ situatie. 
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Een brede klantgerichte focus, één van de door Strikwerda (2006) omschreven succesfactoren 
voor samenwerking binnen een ‘Shared Services’, is in de drie sturingsrelaties niet aanwezig. Een 
‘Shared Services’ dient gericht te zijn op service en dienstverlening (Opheij, 2004). In de 
betreffende sturingsrelaties is het gezegde ‘in de huid van de opdrachtgever kruipen’ te weinig 
zichtbaar. Zonder veel bezieling worden tegen betaling diensten verleend. Er is geen druk om iets 
te presteren op basis van eigen prestatie-indicatoren of te werken volgens een taakstellend budget, 
hoewel in de sturingsrelatie Opsterland-Smallingerland een vorm van werken met taakstelling 
ingebakken is. De personele component is een verantwoordelijkheid van de gemeente 
Smallingerland. Boventalligheid wordt opgelost binnen die organisatie zonder dat dit 
opdrachtgever extra’s kost. De vrijwaring voor mogelijke aanspraken en nadelige gevolgen is 
daarvan eveneens een exponent.  
Alle ‘Shared Services’ hebben geen aansluiting bij de planningscycli van opdrachtgever. Uit de 
gesprekken met respondenten is duidelijk geworden dat teveel flexibiliteit ten koste gaat van het 
primaire proces binnen de eigen organisatie van opdrachtnemer. Een grote nadruk op de 
component ‘klantgerichtheid’ zou betekenen dat afgeweken moet worden van de eigen 
procedures en werkroutines. Dit kost teveel en brengt vaak dubbel werk met zich mee. De nadruk 
op efficiency en kostenbeheersing, ingegeven door de wens om bureaucratisering (expliciete 
doelstelling in sturingsrelatie Dongeradeel-Dantumadeel) te voorkomen, zorgt voor een zekere 
starheid binnen de sturingsrelaties. Vooral bij opdrachtgevers wekt het dan niet adequaat kunnen 
reageren soms irritatie op. Afstand creëert minder sturingsmogelijkheden.  
De vertrouwenscomponent speelt een stevige rol in de sturingsrelaties. Er wordt in alle 
sturingsrelaties gewerkt zonder opdrachtenbureau (te duur, te omslachtig en niet wenselijk gelet 
op het hoge regelniveau van het beleidsterrein, ondanks de decentralisatiegedachte achter de Wet 
werk en bijstand).  Door niet voor een formalisatie van de opdrachtformulering te kiezen, hoe 
begrijpelijk ook, wordt conform de doelstelling binnen de drie sturingsrelaties bureaucratisering 
voorkomen (Beek, Jansen en Langendijk, 2005) maar wordt anderzijds wel een ‘loss of control’ 
gevoeld bij alle opdrachtgevers (van Hoorn, Koevoets, 2005) . De aansturing gaat meer stollen in 
regels en procedures en het levendige proces van ‘hoor- en wederhoor’ verflauwt. Pragmatisme 
sluipt binnen onder het mom van ‘vertrouwen’  met de kans op vermindering van aandacht voor 
het beleidsterrein bij vooral opdrachtgever (Korsten, Schaepkens en Sonnenschein, 2004). Wat in 
dit kader ook opvallend is, is dat er dus maar in één casus (Kollumerland c.a.-Achtkarspelen) een 
evaluatie heeft plaats gehad en er in één casus nu voorbereidingen worden getroffen voor een 
evaluatie als gevolg van een rekenkameronderzoek (Opsterland-Smallingerland). Het woord 
evaluatie is niet prominent aanwezig in de sturingsrelaties (faalfactor, Korsten, Schaepkens en 
Sonnenschein, 2004). Dit zou kunnen wijzen op het hebben van veel vertrouwen in elkaar maar 
het zou ook een teken kunnen zijn van gemakzucht en het weglopen voor moeilijke discussies. 
Een evaluatie roept namelijk weer discussie op. Misschien vinden partners dit niet wenselijk, 
gelet op het gevoelige dossier Sociale Zaken.   
 
Een meer compact antwoord ten slotte op de onderzoeksvraag ‘in hoeverre de wijze van 
inrichting c.q. opzet van de (aan)sturingsrelatie binnen de context van het concept Shared 
Services bepalend is voor de kwaliteit van de door de opdrachtnemer aan opdrachtgever te 
leveren prestaties en de nakoming van de tussen de opdrachtgevende en opdrachtnemende partij 
gemaakte afspraken binnen een intergemeentelijk samenwerkingsverband’ is nu te formuleren. 
 
De inzet van de gemeenten is vooral gericht geweest op het realiseren van besparingen. De komst 
van de Wet werk en bijstand zou meer gemeentelijke beleidsvrijheid met zich meebrengen, zij het 
wel met meer financiele risico’s. Nevendoelstellingen als het behoud van goed personeel, het 
kunnen kiezen voor meer kwaliteit (o.a. specialismen), een steviger partij zijn in 
aanbestedingstraject en ketenoverleg zijn ook gerealiseerd maar spelen toch een meer 
ondergeschikte rol.  
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Het principe ‘wie betaalt, bepaalt’ blijkt maar ten dele op te gaan binnen de onderzochte 
samenwerkingsrelaties. Maatwerk kan worden gerealiseerd tegen betaling maar de tendens om te 
gaan voor efficiency zorgt er wel voor dat er sinds de komst van de ‘Shared Services’ door 
opdrachtgevers geen of zeer weinig gebruik gemaakt wordt van de mogelijkheid om eigen beleid 
te realiseren. Er is eerder sprake van een tegengestelde beweging, partners groeien naar elkaar 
toe. 
 
In de sturingsrelaties wordt veel gevaren op het kompas van ‘vertrouwen’. Dit kernbegrip speelt 
een voorname en zwaarwegende rol in de onderzochte sturingsrelaties. Er wordt in alle 
sturingsrelaties gewerkt zonder opdrachtenbureau en er is niet gekozen voor formalisatie van de 
opdrachtformulering. Vanuit die context is het niet zo vreemd dat er geen sprake is van eigen 
kwaliteitseisen en dat er in twee van de drie samenwerkingsverbanden nog geen evaluatie heeft 
plaatsgevonden.  
 
Ter verzachting en ter relativering kan wel de conclusie worden getrokken dat de klant/de burger  
in alle sturingsrelaties tevreden is over de dienstverlening. Dit blijkt uit de klanttevredenheids-
onderzoeken, die zijn uitgevoerd. Vooral op het terrein van de dienstverlening en bejegening is de 
burger over het algemeen tevreden. Ook bij het personeel zijn de aanvankelijke bedenkingen 




In dit afsluitende hoofdstuk zijn de respectievelijk in de hoofdstukken 5, 6 en 7 apart beschreven 
sturingsrelaties Opsterland-Smallingerland, Kollumerland c.a.-Achtkarspelen en Dongeradeel-
Dantumadeel met elkaar vergeleken. Uit die vergelijking kunnen de volgende conclusies worden 
getrokken.  
 
De samenwerking tussen de sturingsrelaties vindt zijn oorsprong voornamelijk in de verandering 
in de Suwi-wetgeving en de komst van de Wet werk en bijstand. De angst voor ongewenste 
financiële consequenties (meer vrijheid tegen grotere financiële risico’s) heeft de inhoud van de 
doelstellingen om samen te werken hoofdzakelijk bepaald. Uiteraard zijn de schaalvoordelen, die 
de vorming van ‘Shared Services’ met zich meebrengt en de keuze voor meer kwaliteit, mede 
reden geweest om te kiezen voor samenwerking. Toch kan niet worden ontkend dat de nadruk op 
efficiencywinst overheersend is binnen de drie sturingsrelaties.  
 
In de drie situaties is gekozen voor een volledige integratie van het ambtelijk apparaat. Het op 
afstand functioneren geeft bij de opdrachtgevers wel een gevoel van verlies (‘loss of control’). Er 
is niet gekozen voor de formalisatie van de opdrachtverlening en er wordt gewerkt vanuit het 
beginsel van goed opdrachtnemerschap. De portefeuillehouder, belast met Sociale Zaken bij 
opdrachtgever, speelt een grote (intermediaire) rol binnen de sturingsrelaties. In de drie 
sturingsrelaties is ‘vertrouwen’ het sleutelwoord. 
 
Alhoewel het hebben van vertrouwen in elkaar van cruciaal belang is (bij de start maar ook 
gedurende de samenwerking an sich), is het maken van goede afspraken net zo belangrijk. In die 
sfeer valt er in de drie sturingsrelaties nog het nodige te verbeteren. De diversiteit aan inhoud 
binnen de samenwerkingsdocumenten laat zien dat nog niet alles in de drie sturingsrelaties even 
goed is geregeld.  
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Uitgaande van de in de wetenschappelijke omgeving geformuleerde (minimale) eisen voor een 
goed functionerend ‘Shared Services-concept’ en de ook in praktijk aan de oppervlakte komende 
omissies in de onderzochte sturingsrelaties, is een actualisatie van de afspraken nodig.  
De nadruk zal daarbij moeten liggen op een bijstelling van de afspraken over taken, 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden, meer transparantie, aandacht voor een meer 
bedrijfseconomische kostenverrekening en een bijstelling van het klantperspectief (flexibiliteit). 
De uitkomsten van een gehouden evaluatie en een rekenkameronderzoek onderbouwen deze 
conclusies. 
 
Wat opvalt in de onderzochte casussen is dat er geen gebruik gemaakt wordt van eigen 
kwaliteitseisen ten aanzien van de sturingsrelatie. Het vertrouwen in de ‘Shared Services’ is 
schijnbaar heel groot (de ruime mandaatregeling van de manager is daarvan een voorbeeld),  
Ook hier speelt het gegeven dat het regelniveau op het terrein van de Sociale Zekerheid hoog 
was/is en er ondanks het adagium van de Wet werk en bijstand (meer lokale invloed) het 
beleidsterrein om diverse redenen nog veel mechanische trekken vertoont. Bovendien is de lokale 
politiek veel gelegen aan het voorkomen van onrust (gelijkheidsbeginsel) en kopieereffecten 
tussen gemeenten zijn zichtbaar.  
 
Maatwerk is in alle sturingsrelaties mogelijk mits ervoor wordt betaald. Of er nu wel of niet 
bewust voor wordt gekozen, de praktijk is dat maatwerk niet plaats heeft. De extra kosten, 
organisatorische beletsels, mogelijke afstemmings- en coordinatieproblemen en de invloed van de 
ambtelijke organisatie (manager) zorgen voor een proces van uniformiteit en standaardisatie. Er is  
een tendens waar te nemen van meer naar elkaar toegroeien. Wanneer er vertrouwen is en het 
geleverde product voldoet aan de gewenste kwaliteit, is er bereidheid meer samen te ondernemen 
zo blijkt. Hoewel er in één van de casussen een tussentijdse evaluatie heeft plaatsgehad en er één 
wordt voorbereid, zou ook het uitblijven van een evaluatie een gevolg kunnen zijn van voldoende 
vertrouwen in elkaar hebben. Een evaluatie kan echter ook achterwege blijven omdat de 
uitkomsten kunnen leiden tot vernieuwde aandacht voor zaken, die door de mantel van rust zijn 
bedekt. Bijsturing van het gevoerde beleid heeft er niet plaatsgevonden. 
 
Uit de gehouden klanttevredenheidsonderzoeken kan worden geconcludeerd dat er bij de burgers 
over het algemeen geen negatieve houding heerst ten opzichte van de samenwerking. Ook het 
personeel blijkt in de onderzochte sturingsrelatie na een korte tijd van aanpassing te conformeren 
aan gewijzigde verhoudingen en posities.   
 
Op basis van het onderzoek naar de sturingsrelaties Opsterland-Smallingerland, Kollumerland 
c.a.-Achtkarspelen en Dongeradeel-Dantumadeel zou als algemene conclusie kunnen worden 
getrokken dat de sturingsrelaties voldoen aan de opzet en bedoelingen, in die zin dat de 
voornaamste doeleinden voor samenwerking zijn gerealiseerd. Het spreiden van de financiële 
risico’s en realisatie van de efficiencywinst zijn in die context de trefwoorden. Ondanks het 
accent op die financiële doeleinden blijft er, onder de geschetste randvoorwaarden, ruimte voor 
lokaal maatwerk. 
 
Kijkend naar de sturingsrelatie zelf en kijkend naar de theorie worden de sturingsrelaties vooral 
gekenmerkt door ‘vertrouwen’. De opdrachtgevende gemeenten geven aan de invulling van 
managementsturing en de inzet van het sturingsinstrumentarium geen hoge prioriteit.  
Ook de politieke sturing is op zichzelf niet intensief. Overigens wordt een meer intensieve sturing 




Redenerend vanuit enkele theoretische concepten zoals op het terrein van ‘Shared Services’ zijn 
de sturingsrelaties niet echt ‘opgetuigd’. Het feit dat de nadruk ligt op ‘vertrouwen’ ligt hieraan 
ten grondslag. Vertrouwen is uiteraard goed maar een daarop gebaseerd sturingsconcept kan ook 
leiden tot weinig transparantie en een problematische aansturing. Geconstateerd is dat dit op dit 
moment niet leidt tot problemen. Uiteraard wil dit niet zeggen dat er binnen de onderzochte 
samenwerkingsverbanden en de gehanteerde sturingsconcepten geen punten van verbetering 
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Wat is/zijn doelen/motieven van de samenwerking?  
Zijn partners actief zelf gaan zoeken (bijv. realisatie schaalvoordelen of 
aanwezig zijn van knelpunten) of is samenwerking gevolg van ontwikkelingen 
op rijks/provinciaal niveau (bijv. dreigende herindeling etc.) 
 





Zijn partners “bekenden” van elkaar? Spelen er ook belangen rondom de relatie? 
Is er vertrouwen tussen partners? Waaruit blijkt dat?  
Is er een samenwerkingsovereenkomst/breder kader dan alleen samenwerking op 
het terrein van Sociale Zaken? 
Zijn de partners (gemeenten) ongeveer van gelijke aantallen inwoners en 
ambtenaren? 
Heeft de keuze voor de partner heel bewust en gedegen plaatsgevonden? 
   




 Concept Shared 
Service 
Is er sprake van ambtelijke krachtenbundeling, opdrachten (overeenkomst) en 
verrekenprijs? 
Is bewust gekozen voor het aanwezige sturingsconcept/wat is de aanleiding 
geweest om dit te doen? 
 
 Organisatievorm  Welk organisatievorm wordt gebruikt? (netwerkmodel, etc.) 
 





Wat zijn in de specifieke situatie de (beoogde) voordelen van 
samenwerking/concept? (Kostenreductie, opheffen kwetsbaarheid,  verhoging 
kwaliteit etc.) 
Zijn er ook nadelen geconstateerd of minder uitgesproken, zijn er ook 
aandachtspunten? (Loss of control, minder aandacht voor integraliteit, 
bureaucratisering etc.) 
 
 Succes- en faal-
factoren.  
 
Is bij de opzet van samenwerkingsrelatie met deze factoren rekening gehouden? 










Is/zijn er een dienstverleningsovereenkomst(en) aanwezig?  
Zijn in de samenwerkingsovereenkomst de volgende zaken geregeld en hoe zijn 
die geregeld, t.w. 
• doelstelling van het samenwerkingsverband; 
• taken en verantwoordelijkheden van de opdrachtgever en de klant; 
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• te leveren producten en diensten. Wordt eventueel verwezen naar 
 afzonderlijke producten en een dienstencatalogus?; 
• kwaliteitseisen ten aanzien van input en output van de dienstverlener; 
• tarieven; 
• communicatiestructuur tussen dienstverlener en klant; 
• inhoud en frequentie van de dienstverleningsovereenkomsten; 
• klachten en geschillenregelingen; 
• eventuele bijzonderheden, bijvoorbeeld de gevolgen van de proces- en 
 systeemwijzigingen.  
Is er oog voor de nieuwe bestuurlijke verhoudingen?  
Is er in de uitvoeringspraktijk sprake van gelijkheid van partners en is er in de 





Is er op ambtelijk en bestuurlijk niveau voldoende inzicht in de overlegstructuur? 
Is ook helder wat daarbij ieders taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden 
zijn? Waaruit blijkt dat? 
 
 Knelpunten in de 
procesgang 
Bestaat de neiging bij het betrokkenen om gemaakte afspraken te omzeilen? 
Worden door de knelpunten de kosten van samenwerking hoger? 
 
 Evaluatie Wordt het functioneren van de sturingsrelatie ook regelmatig geëvalueerd?  
Wordt het functioneren van de samenwerking beoordeeld en wordt er goed 
tegenspel geboden aan de opdrachtnemende organisatie? 
 
 
 Benoeming manager 
 




Heeft de manager een mandaat? Zo ja hoe om groot is de vrijheid van handelen? 
Is er controle over de uitvoering ervan en wordt de wijze van handelen ook 
structureel geëvalueerd? 
 
 Integraliteit van 
beleid 
Wordt bij een vraaggerichte houding ook rekening gehouden met de input van 
andere sectoren, die ressorteren onder de opdrachtgever. Hoe wordt in 
voorkomende gevallen gehandeld, is er een regeling of wordt door 





Heeft de opdrachtgever voldoende knowhow om te sturen c.q. mee te denken 
over beleidsontwikkeling? Bestaat de mogelijkheid dat de opdrachtnemer 
autonoom en aanbod gericht zal opereren en zo nee, wat zijn dan de 
waarborgen? 
 
 Betrokkenheid van 
de opdrachtgever bij 
uitvoering 
Hoe wordt de opdrachtgever geïnformeerd, voorzien van kennis en geadviseerd 
om toch bij de opdrachtverlening voldoende knowhow te hebben inzake keuzes 
etc.? 
Is er voldoende deskundigheid aanwezig bij de opdrachtgever om goede 
opdrachten te formuleren en de nakoming van gemaakte afspraken te 
controleren? 
 




Hoe wordt gecontroleerd of de opdrachten conform de gemaakte afspraken zijn 
uitgevoerd? 
Zijn er door de opdrachtnemer afspraken gemaakt over een continue evaluatie 
van de samenwerking op alle niveaus? 
Zijn er door de opdrachtnemer initiatieven ondernomen/aanwezig om regelmatig 
te overleggen over vorderingen en de resultaten? 




Heeft er een rekenkameronderzoek plaatsgevonden? Zo ja, wat zijn daarvan de 
uitkomsten en wat betekent dit voor de sturingsrelatie? 
 
 Commitment Vertrouwen tussen partners is belangrijk, wordt hierin ook geïnvesteerd binnen 
de sturingsrelatie? 
 
 Druk Wordt er bij de prestatie-indicatoren ook voldoende “druk” ingebouwd? 
   
 Klantgerichte focus 
opdrachtnemer; 
vraaggerichtheid 
Waaruit blijkt de klantgerichte focus van de opdrachtnemer? Is er sprake van 
vraaggerichtheid? Aantoonbaar? 
Hoe is de houding van de opdrachtnemer inzake de klantgerichte focus van de 
opdrachtgever? Wordt er proactief gedacht? 
Gaan er vanuit de opdrachtnemer periodieke voortgangsrapportages van de 
opdrachtnemer richting opdrachtgever, die verslag doen van de kwaliteit en de 






Wordt er vanuit de opdrachtnemer nagedacht over de kostprijsberekening en is 
er ook de intentie om alleen, die kosten door te berekenen, die ten laste behoren 
te komen van opdrachtgever? Is er voldoende transparantie en is er sprake van 
een goede kosteropzet c.q. toerekening? 
Wordt er bedrijfseconomisch doorberekend? Worden alleen die kosten 
doorberekend, die ook daadwerkelijk ten laste van de opdrachtgever behoren te 
komen of is er sprake van normatieve verdeelsleutels? 
Bestaat er een goed inzicht in prijs-kwaliteitverhouding bij de opdrachtgever? 
Wat is de rol van de opdrachtnemer om dit ook daadwerkelijk te realiseren? 
   




Heeft het management voldoende aandacht voor de ICT-component en de 
informatie-uitwisseling? 
Is er vanuit het management voldoende zorg voor een goede organisatie van de 
sturingsrelatie? 
Wordt er nagedacht over de inhoud en vormgeving van de interfacefunctie en de 




Is er oog voor het goed in het oog houden van het klantperspectief (wat vindt de 
opdrachtgever van de dienstverlening), de interne organisatie (analyse eigen 
sterkten en zwakten en verbeteren), innovatie (verbetering en vernieuwing 
dienstverlening) en het kostenplaatje (wat vindt de opdrachtgever van de 









Is de managementstijl resultaatgericht en wordt gedacht vanuit de opdrachtgever 
bij de levering van diensten? 
 
 Corporate identity Wordt er gestreefd naar draagvlak onder het personeel, wordt geïnvesteerd in het 
aanmeten van de nieuwe rol van medewerkers en wordt zorggedragen voor 
identificatie met de nieuwe omgeving? 
 
 Klantperspectief Is er aandacht voor kwaliteitsverbetering, innovatie en kostenbeheersing in 
relatie tot de wensen van de opdrachtgever? 
Is het management op strategisch niveau voldoende bezig om de ontwikkeling 
van de klantorganisatie te volgen en daarbij zich continu af te vragen welke 
bijdrage hieraan geleverd kan worden?.  
Is het management bezig met het maken van meetbare en reële doelen, waarbij 
afspraakbetrouwbaarheid hoog scoort.   
 




Wordt gewerkt met dienstverleningsovereenkomsten, productcatalogi 
(producten) en gebruik gemaakt van kwalitatieve en kwantitatieve prestatie-
indicatoren? 
  Welke rapportages komen voor binnen de sturingsrelatie (bijv. rapportages over 
interne sturing en gehele processturing, kwaliteit-, kwantiteit- en 
tijdigheidrapportages)? 
 
 Horizontale sturing Wordt gebruik gemaakt van  benchmarks, kwaliteitshandvesten en 
tevredenheidonderzoeken onder klanten van de afnemer? 
Is een en ander geregeld in de dienstverleningsovereenkomst? 
Worden de uitkomsten ook geëvalueerd en als bouwstenen gebruikt bij het 
opstellen van opdrachten? 
Heeft er al een rekenkamer onderzoek plaats gehad in de context van de 
sturingsrelatie? 
 
 Planning en 
controlcyclus 
Is er sprake van afstemming en uniformering van de procedures van de primaire 
managementprocessen binnen de organisaties van de opdrachtgever en 
opdrachtnemer? 
Is er aandacht voor “control” binnen de sturingsrelatie? (combinatie prestatie-, 
financieel-, risico- en kwaliteitsmanagement). 
 
 Overlegstructuren Welke overlegstructuren zijn er? (differentiatie naar bestuur en ambtelijke 
organisatie) 
Vormen deze structuren een logisch en organisch geheel met de beide 
organisaties? 
Is er aandacht voor structureel overleg? Hoe wordt er omgegaan met adhoc-
kwesties?  
Is er ruimte voor informeel overleg over operationele zaken of ligt de nadruk ook 




Ligt de nadruk binnen de sturingsrelatie op standaardisatie of is maatwerk de 
norm? Wat zijn de redenen voor partners in de sturingsrelatie om te kiezen voor 
confectie danwel maatwerk? Speelt dominantie van een van de partijen een rol 
bij die keuze? 
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Hoe vaak heeft in de afgelopen twee jaar 2005-2006) verschil van inzicht geleid 
tot verschil in beleid? (voorbeelden, reden waarom,) 
Is er voldoende kwaliteit/deskundigheid binnen het apparaat/bestuur om 
maatwerkopdrachten te kunnen verstrekken?  
Hoe profileert de opdrachtnemer zich, wil hij het beste product leveren, de 
laagste kosten hanteren of de beste maatwerkoplossing leveren, is dit punt 
onderwerp van gesprek geweest binnen de sturingsrelatie? 
Is het primaire proces vraaggestuurd en flexibel ingericht om maatwerk te 
kunnen leveren?   
Is de sturingsrelatie tot in de puntjes geregeld of wordt door de opdrachtgevende 
gemeente vertrouwd op het zelfsturende vermogen en de professionaliteit van de 
opdrachtnemer?  
 
 Bijsturing Hoeveel ruimte is er voor zelfsturing van de opdrachtnemer en wanneer wordt er 
bijgestuurd? 
Bij welke vraagstukken is er tot nu toe bijgestuurd en wat was daarvan de reden? 
Functioneert de relatie op dit moment zo, zoals men voor ogen had toen de 
‘Shared Services’ op de tekentafel lag?  
Welke ontwikkeling hebben de sturingsinstrumenten doorgemaakt (zijn ze in de 






Lijst van respondenten: 
Gemeente Opsterland: 
De heer H. Hoen, wethouder, belast met sociale zaken, sport, ruimtelijke ordening, 
volkshuisvesting, stads- en dorpsvernieuwing, uitgifte bouwkavels, water, projectbestuurder 
Polderhoofdkanaal. 
 
De heer drs. J. Sijbesma, senior beleidsmedewerker. 
Gemeente Smallingerland: 
De heer C. Kuipers, wethouder, belast met sociale zaken en werkgelegenheid, jeugd en 
jongerenbeleid, recreatie en toerisme, plattelandsontwikkeling, onderwijs, financiën, 
informatisering en automatisering, wijk- en dorpscentra. 
 
De heer J. Bruinewoud, senior beleidsmedewerker afdeling Sociale Zaken. 
       
Gemeente Kollumerland c.a.: 
 
 Dhr. R. Schaafstal, wethouder, belast met sociale zaken, openbare werken, ict-beleid, verkeer en 
vervoer en sociale werkvoorziening. 
 
Dhr. R. de Boer, gemeentesecretaris. 
 
Dhr. G. Monsma, senior beleidsmedewerker Projecten (voormalig manager Financiën en 




Mevr. S. Sytsma, manager afdeling Sociale Zaken. 
 




Dhr. J. Appelhof, wethouder belast met sociale zaken (met inbegrip van inburgering) en 
werkgelegenheid, ruimtelijke ordening, grond- en bouwzaken en onderwijs. 
 
Dhr. B. Dijkstra, manager afdeling Welzijn. 
 






Dhr. T. de Vries, manager afdeling Werk, Inkomen en Zorg. 
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